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Forord

De demokratiska virdena utmanas stindigt. Vi ser det runt om i virlden
med stater som gar i en alltmer auktoritir riktning och stater som ser sig ha
ratt att kvisa andra staters frihet att vilja vag for sitt statsskick och foér sina
medborgares frihet. Det visar att demokratin aldrig kan tas for given.

Demokratin och dess principer maste virnas varje dag. Det omfattar &ven
relationen och samarbetet mellan den nationella och den kommunala nivan.
Den maktdelning vi har i Sverige diar kommuner och regioner ansvarar for
merparten av vilfiarden har tjinat oss vél och bidragit till utvecklingen av det
vilfardssamhille vi har i dag. Ett starkt sjalvstyre, dar medborgare viljer
sina fortroendevalda och beslut fattas ndra medborgarna, utgér en hérnsten
i det demokratiska system vi valt for Sverige.

Samtidigt ser vi hur det kommunala sjilvstyret debatteras, diskuteras och
ifragasitts allt mer. Roster hojs for att 6ka den statliga styrningen. Det fram-
kom inte minst under pandemin. Detta trots att den statliga styrningen har
Okat i omfattning under det senaste decenniet.

For att bidra till en mer konstruktiv dialog om det kommunala sjélvstyret
har SKR genomfort ett antal forskarseminarier for att belysa sjélvstyret
utifran olika forskardiscipliner. Seminarierna har utmynnat i denna forskar-
antologi som ir skrift nummer fyra i SKR:s serie om det lokala sjdlvstyrets
utmaningar och utveckling i Sverige. Forskarna problematiserar olika
fragestéllningar for sjdlvstyrets forutsittningar och ger underlag till fortsatt
intressanta diskussioner om hur styrning av vélfiarden ska se ut i Sverige.
Jag vill tacka de forskare, Hans Abrahamsson, Bjorn Brorstrom, David
Karlsson, Anders Lidstrom, Stig Montin, Siv Sandberg, Elin Wihlborg och
Johan Winstrém som har bidragit till denna skrift. Jag vill ocksa tacka Bo
Per Larsson som varit redaktor for antologin med st6d av Lena Langlet och
Bjorn Kullander vid Sveriges Kommuner och Regioner.

Jag hoppas att manga tar sig tid att 14sa och att diskutera forskarnas slutsatser
liksom hur det kommunala sjélvstyret kan utvecklas for en stark vilfird framat.

Stockholm i april 2022

Anders Knape
Ordférande

Sveriges Kommuner och Regioner
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Antologi om sjalvstyrelsens
utmaningar och potential

Bo Per Larsson

Den kommunala sjalvstyrelsen har djupa historiska rotter. Den
vixte fram i ett glesbefolkat samhélle dir den stora majoriteten
levde palandsbygden och i relativt sma hushall. Det innebar att
ménniskor var tvungna att gemensamt soka tillgodose livsnod-
viandiga behov och hantera problem som lag utanfor det egna
hushallets formaga. Utifran ett starkt och uppenbart egenintresse
var man beredd att ta ansvar givet att man ocksa hade insyn och
inflytande 6ver de beslut som fattades. Den langa traditionen av
lokalt ansvar och beslutsfattande vid sockenstimmor och radstugor
gav erfarenheter som var viktiga underlag till 1862 ars kommun-
reform. Sedan dess har samhéllet genomgatt djupa och dramatiska
forandringar som till exempel nya livs- och forsérjningsmonster,
ett fordndrat niringsliv, 6vergang till demokrati, 6kad vilfiard och
en kontinuerlig urbanisering. I takt med samhillsutvecklingen har
kommuner och regioner successivt fatt ta sig an nya uppgifter och
stora forandringar har genomforts av deras struktur, organisation
och arbetsséatt. Den decentraliserade samhéllsmodellen har dock
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visat sig robust och kommuner och regioner har kunnat halla fast
vid sitt grundldggande uppdrag — att ge manniskor mojlighet att ta
ett gemensamt ansvar for att skapa ett vil fungerande samhiille.

I dagens Sverige spelar den kommunala sektorn en avgdrande roll.
Kommuner och regioner har ett brett och omfattande uppdrag
och ansvarar for en rad uppgifter som ror valfard och samhallsut-
veckling samtidigt som de ska uppritthalla vil fungerande demo-
kratiska institutioner, skapa goda mojligheter for medborgarnas
delaktighet och utforma den politiska styrningen sa att folkviljan
forverkligas. Den kommunala nivan har saledes ett omfattande
valfards-, utvecklings- och demokratiuppdrag. Det finns en rad
motiv for denna decentraliserade samhillsmodell.

Den kommunala sjilvstyrelsen forvintas stirka demokratin
genom att fragor avgors nira de medborgare som berors och av
politiska forsamlingar som de sjalva valt och kan utkriava ansvar
av. Den lokala demokratin skapar mojligheter att ta till vara
manniskors kunskaper och engagemang. De fértroendevalda kan
basera sina beslut pa kunskap och 6verblick 6ver lokala och regi-
onala férhallanden och pa breda och kontinuerliga kontakter med
medborgarna. Ddrmed kan de gora kloka avvigningar mellan
olika behov och intressen och utforma verksamheten efter for-
utsdttningarna i den egna kommunen eller regionen. Den offent-
liga verksamheten forvintas ddrmed bli mer effektiv. Det lokala
helhetsansvaret bidrar till att kommuner och regioner runt om i
landet utvecklar den kapacitet som uppdraget kriaver. Maktdel-
ningen mellan riksdag och 310 lokala och regionala fullméktige-
forsamlingar 6ppnar for mangfald och olika 16sningar. Det bidrar
i sin tur till att kommuner och regioner kan jaimfora sig med och
ldra av varandra vilket skapar forutsattningar for innovationer
och okad effektivitet.



Kommunsektorns roll och betydelse skulle vara svar att forklara
om det inte fanns hogt stillda krav och férvantningar fran statens
sida pa den kommunala nivans formaga att utféra sina uppgifter,
bidra till samhillets utveckling och méta framtida utmaningar.
Detta aterspeglas dven i regeringsformen (RF), som slar fast att
den svenska folkstyrelsen forverkligas genom ett representativt
och parlamentariskt statsskick samt genom kommunal sjélvstyrelse
(RF 1:1), att beslutanderitten utévas av valda forsamlingar (RF 14:1),
att kommuner och regioner skoter lokala och regionala angelidgen-
heter av allmént intresse pa den kommunala sjilvstyrelsens grund
(RF 14:2) samt att kommunerna far ta ut skatt for skotseln av sina
angeldgenheter (RF 14:4). Dessa bestimmelser syftar till att ge
sjalvstyrelsen legitimitet, handlingsutrymme och handlingskraft.

Samtidigt dr Sverige en enhetsstat dér staten har det 6vergripande
ansvaret och dr den som ytterst avgor sjalvstyrelsens grinser. Staten
tilldelar kommuner och regioner uppgifter och styr deras verksam-
het for att sikerstilla att de utfér uppgifterna utifran nationella

mal och krav och att deras service ér likvirdig och rattssédker. Men
styrningen innebér alltid en principiell avvigning mellan de natio-
nella mal och virden som staten efterstrivar och den kommunala
sjalvstyrelsens virden. Darfor stadgar regeringsformens propor-
tionalitetsprincip att en inskrinkning avden kommunala sjalvsty-
relsen inte bor ga utover vad som dr nodviandigt med hiansyn till

de dndamal som foranlett den (RF 14:3). Det innebér att lagforslag
som ber6r kommuner och regioner ska foregas av en analys avom
sjalvstyrelsen begrinsas och om begrinsningen i s fall ar nodvindig
for att uppna ett visst indamal eller om detta kan uppnas pa ett for
sjalvstyrelsen mindre ingripande sétt. Det betyder att statens styr-
ning bor utformas sa att den ger kommuner och regioner hand-
lingsutrymme och reella mojligheter att utforma verksamheten
utifran lokala och regionala férutsittningar och behov och darmed
kunna forverkliga sjilvstyrelsens potential.
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Tyvirr tycks de potentiella fordelarna med en stark kommunal
sjalvstyrelse alltfor ofta glommas bort i dagens samhéllsdebatt.
Det finns i stillet en forestillning om att sjalvstyrelsen blivit
alltfér omfattande och att den utgor ett allvarligt hinder for moj-
ligheten att utveckla en likvardig samhéllsservice av god kvalitet.
Darfor framfors forslag om att staten behover stirka sin styrning
och i vissa fall ta 6ver huvudmannaskapet for vissa kommunala
verksamheter. Dessutom visar en rad kartlaggningar och rappor-
ter att statens styrning under de senaste decennierna har ékat i
omfattning, komplexitet och detaljeringsgrad vilket bland annat
inneburit ett minskat lokalt handlingsutrymme'. Trots uttalade
ambitioner fran statens sida att minska detaljregleringen och
skapa en mer langsiktig och strategisk styrning? har styrningen
fortsatt att 6ka. Denna utveckling riskerar att pa allvar d&ventyra
kommunernas mojligheter att forverkliga sjilvstyrelsens potential
med dess demokrati- och effektivitetsvirden.

Kort sammanfattning av kapitlen

Diskussionen om kommunernas och regionernas ansvar och
uppgifter dr ofta inriktad pa enskilda verksamheter och utmynnar
giarna i starka ifragasittanden och i forslag om att begrinsa deras
handlingsutrymme. Mot denna bakgrund &r det angeléget att det
fors en mer kvalificerad diskussion om den kommunala sjélvsty-
relsens roll i det svenska samhillet och om dess utmaningar och
potential. Ytterst handlar det om den kommunala sjilvstyrelsen ar
vird att viirna. Sveriges Kommuner och Regioner (SKR) har dérfor

Not. 1  Detta framgar kanske tydligast av Statskontorets rapporter, till exempel
Statens styrning av kommunerna (2016:24), de arliga kartlaggningarna av
utvecklingen av den statliga styrningen av kommuner och regioner 2017,
2018, 2019, 2020 och 2021 samt myndighetens analysrapport (2019:2).

Not. 2 Se till exempel Prop. 2021/22:1, Utgiftsomrade 25 eller Valfardskommis-
sionens slutredovisning 2021-12-14.



bjudit in atta samhaillsforskare att bidra till en sadan diskussio-
nen genom denna antologi. Forskarna har sjilva valt rubrik och
inriktning pa sina texter utifran ambitionen att diskutera sjélv-
styrelsens utmaningar och potential och varje forskare ansvarar
sjélv for innehallet i sitt kapitel. Efter forskarnas bidrag foljer ett
avslutande kapitel skrivet av redaktionskommittén f6r antologin.
Kapitlen &r fristdende fran varandra och kan i princip ldsas i den
ordning som passar varje enskild ldsare.

Anders Lidstrom diskuterar innebdrden i begreppet kommunal
sjalvstyrelse utifran den kommunala sjilvstyrelsestadgan och
beskriver det lokala autonomiindex som utarbetats av en inter-
nationell forskargrupp. Detta index anvénds for att jaimfora
sjalvstyrelsen i olika stater. Lidstrom visar att den kommunala
sjalvstyrelsen i Sverige star sig vdl i en internationell jamforelse
men konstaterar samtidigt att den i flera avseenden ar utmanad.

En utmaning bestar i att samhillsutvecklingen bidrar till att kom-
munerna blir alltmer olika nir det giller befolkningsutveckling,
medelinkomster, utbildningsniva och andelen personer med ut-
landsk bakgrund. Till heterogeniteten bidrar ocksa en tilltagande
segregation inom kommuner och att en stérre del avden kommunala
servicen tillhandahalls av privata utforare, sirskilt i storstiderna.
Lidstrom anser att de 6kade skillnadernai allt visentligt hinger
samman med faktorer som ligger utanfér kommunernas egen
kontroll och att de i grunden ar en konsekvens av strukturella for-
andringar och drivkrafter i det globaliserade och marknadsdrivna
kunskapssambhaillet.

En annan typ avutmaning handlar om att det i samhéllsdebatten
framforts forslag som kraftigt skulle begrinsa den kommunala
sjalvstyrelsen. Lidstrom namner sarskilt forslagen om ett statligt
huvudmannaskap fér skolan, ett 6verférande av ansvaret for sjuk-
varden till staten samt att ersitta kommunalskatten med statlig
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inkomstskatt. Darutover finns flera forslag om att generellt stirka
den statliga styrningen inom olika omraden, till exempel genom fler
riktade statsbidrag och striktare reglering av olika aspekter av vard,
skola och omsorg. Lidstrom menar att dessa férslag motiveras av

en 6nskan om 6kad likviardighet men ifragasétter om till exempel
huvudmannaskapsfériandringar verkligen skulle fa denna effekt.
Aven staten skulle brottas med problem med kompetensforsorj-
ningen och de olikheter i forutsdttningar som medverkar till skill-
nader mellan kommuner. Staten bor i stillet lita pa det kommuner
och regioner sjilva kan astadkomma inom ramen for sjilvstyrelsen
och rikta in sig pa atgirder som motverkar de krafter som driver
fram skillnader mellan kommuner.

Siv Sandberg diskuterar utvecklingen avden kommunala sjilv-
styrelsen i Finland utifran den reform dér socialvard, sjukvard
och riddningstjanst flyttas fran den lokala nivan till en nybildad
regional niva. Hon stéller fragan om den lokala sjalvstyrelsen vixer
eller krymper nir kommunernas uppgifter blir firre och hur ut-
rymmet for sjdlvstyrelse paverkas av att det inréttas en ny folkvald
niva. Hon konstaterar att den kommunala sjélvstyrelsen i Finland
pa systemniva framstar som mycket stark bland annat genom
manga uppgifter och en hég grad av egenfinansiering. Samtidigt
har framfor allt Finlands manga sma kommuner blivit “6verbebe-
lastade” av uppgifter och darfor bedrivit en stor del av sin verk-
samhet i egeninitierad eller obligatorisk samverkan. Organisation
och ansvarsutkrivande har dirmed blivit svaroverskadlig bade for
medborgare och beslutsfattare och den stora samarbetsvolymen
begrinsat enskilda kommuners ekonomiska rorelsefrihet.

Regionreformen innebdr att en stor andel av kommunernas verk-
samhet flyttas till de nybildade regionerna. Motiven har framst
handlat om likvirdighet och effektivitet i tjinsteproduktionen och
inte om demokrati och sjilvstyrelse. De beslutande organen utses
visserligen genom allménna val men saknar beskattningsritt och



allmén kompetens och ansvaromradena ér hart reglerade. For
kommunerna innehaller reformen element som bade stérker och
begransar handlingsutrymmet. Kommunens roll som servicepro-
ducent minskar medan dess utvecklingspolitiska roll stiarks. Det
politiska handlingsutrymmet inom de lagstadgade uppgifter som
aterstar ar storre an for social- och hélsovarden. Samtidigt leder
den skattevixling som genomfors till sndvare ekonomiska ramar.
Sandberg anser att reformprocessen skapat en 6msesidig misstro
mellan staten och den kommunala nivan och att det kommer att
vara viktigt att soka ateruppritta tilliten. Darfér beh6vs en ny
gemensam forstaelse for nér det ar 6nskvirt med enhetlighet och
nir det gemensamma gynnas av l0sningar som ger utrymme for
lokal variation.

Johan Winstrom beskriver och analyserar olika argument och
viarden kopplade till den kommunala sjélvstyrelsen. Han menar
att debatten om sjilvstyrelse och statlig styrning ofta fokuserar
kvalitet och effektivitet medan den lokala demokratins virden
inte far tillrdacklig uppmérksamhet. Men varken kvalitets- och
effektivitetsbaserade eller demokratirelaterade virden kommer
att kunna realiseras utan ett lokalt politiskt handlingsutrymme
dir de folkvalda representanterna har mojlighet att fatta beslut
om egna losningar.

I samband med att vilfirden byggdes ut har kommunernas ansvar
och uppgifter 6kat men ofta utan att deras handlingsutrymme 6kat
i motsvarande grad. Wanstrom analyserar hur tre 6vergripande
fordndringar paverkat handlingsutrymmet och ddrmed forut-
siattningarna for demokrati och sjilvstyrelse. Det handlar om
kommunsammanslagningarna som genomférdes under perioden
mellan 1952 och 1974 och som innebar att antalet kommuner
minskade fran ca 2 500 till 278 samtidigt som antalet fértroende-
valda minskade kraftigt. Vidare har det skett en successiv profes-
sionalisering avden kommunala verksamheten och politiker har i
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allt hogre grad delegerat beslut till tjinstepersoner inom den kom-
munala forvaltningen. Wanstrom ser bade positiva och negativa
effekter av dessa 6vergripande foériandringar. Ddremot anser han
att en tredje forindring, den 6kande statliga regleringen av kom-
munal verksamhet begrinsat det politiska handlingsutrymmet utan
att medfora nagra positiva effekter fér den lokala demokratin. Han
varnar for att ett stort antal till synes begrinsade inskrinkningar

av det kommunala sjélvstyret far betydande effekter pa demokratin
och medborgarnas mojligheter till paverkan och ansvarsutkriavande.
Han ser diarfor utvecklingen av statens styrning som det stora hotet
mot det handlingsutrymme som kravs for meningsfulla demokra-
tiska processer.

Utifran ett sjilvstyrelseperspektiv b6r kommunerna idealt ges

ett omfattande ansvar och stort handlingsutrymme. Men med en
alltmer omfattande detaljstyrning finns det anledning att fraga

sig vad som ar viktigast: Ett omfattande kommunalt ansvar med
begriansat utrymme att fatta beslut om egna lésningar eller ett
mindre omfangsrikt ansvarsomrade men med ett stort handlings-
utrymme. Hir ser Wanstrom fordelar med det senare alternativet
samtidigt som han tror att ett fortsatt kommunalt huvudmanna-
skap 6ver till exempel skolan kan vara att foredra utifran ett vidare
samhéllsbyggnadsperspektiv.

Bjorn Brorstrom konstaterar att den kommunala sjilvstyrelsen
visserligen dr en grundbult i den svenska férvaltningsmodellen
men att den inte kan tas for given i dess praktiska tillimpning,
Han ser en tydlig tendens mot 6kad statlig styrning vad géller savél
finansiering (med allt fler riktade statsbidrag) som regelverk. Han
ser dessutom hur regionernas hélso- och sjukvard och kommunernas
ildreomsorg kommit att ifrdgasittas i den allminna debatten i
samband med pandemin med krav pa foriandrat huvudmannaskap
och 6kad statlig styrning.

13



Mot den bakgrunden ir det intressant att se hur kommuner och
regioner lyckats hantera konsekvenserna av pandemin. Om detta
har Kommunforskning i Vistsverige genomfort utviarderingar pa
uppdrag av Vistragotalandsregionen och fem kommuner i Vistra
Gotaland (Go6teborg, Boras, Moélndal, Stenungsund och Tanum).
Utvarderingarna har fokuserat styrning, organisation, ledning och
larande och ger en i huvudsak positiv bild. Det har visserligen funnits
problem och vissa saker hade kunnat goras snabbare, annorlunda
och bittre. Men den lokala nivan har dnda visat stor formaga i en
svar situation. Decentraliserade organisationer, barkraftiga struk-
turer, lokalt ansvarstagande, kompetenta chefer och personligt en-
gagemang kan forklara ett indamalsenligt krisarbete och en snabb
och nédvindig anpassning till dramatiskt nya férutsiattningar.
Dessutom har den ordinarie verksamheten kunnat uppritthallas
med en tillfredsstillande kvalitet.

Brorstrom drar slutsatsen att det finns all anledning att behalla
och stirka den decentraliserade samhéllsmodellen. Regioner och
kommuner har bestatt provet under pandemin och klarat sitt
uppdrag under hard press och inget skulle bli bittre av att uppdraget
begriansades. Darfor borde staten avveckla specialdestinerade
statsbidrag, visa storre tillit och ge kommuner och regioner stabila
forutsiattningar och vidgade mandat att styra och utveckla verk-
samheten.

Elin Wihlborg konstaterar att digitaliseringen foriandrar forut-
siattningarna for den kommunala sjilvstyrelsen i flera grundliggande
avseenden. Sjilvstyret bygger pa att mianniskor pa samma plats

har gemensamma intressen och kan dela gemensamma resurser.
Digitaliseringen innebér dock att vi inte &r lika forankrade pa den
plats och i den kommun dér vi bor. Lokalsamhaillet ir inte lAngre
den framsta platsen for manniskor att motas, skapa relationer
och ta hand om gemensamma angeldgenheter eftersom man med

14
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hjilp av digital teknik kan 16sa allt fler uppgifter oberoende av den
plats dar man mots fysiskt. Darmed utmanas vad som &r lokalt och
det dr inte langre sjilvklart att sjalvstyret ar den bista arenan for
att hantera gemensamma angeldgenheter. Samtidigt innebir de
digitala informationsflodena dven andra utmaningar genom att de
Oppnar for savil fakta som osanningar och det blir svarare att veta
vem och vad vi kan lita pa.

Wihlborg uppmanar fértroendevalda och tjanstepersoner i kom-
muner och regioner att se det politiska i digitaliseringen och att
de virderingar som priglar vart samhille 4ven maste vigleda hur
tekniken designas, anvénds och tolkas. Vidare anser hon att man
behover stilla fragan vad som gors bist pa kommunal respektive
nationell eller 6verstatlig niva. Det handlar om att se vad som ar
det lokalt unika och darmed kirnan i utvecklingen avden kom-
munala kompetensen. Men ocksa att dra nytta av digitaliseringens
stordriftslosningar och standardiserade processer. Ytterligare en
uppmaning handlar om att skapa fortroende for det lokalaien tid
av digitalisering. Det forutsétter att vi utvecklar nya sétt att na fram
med trovirdig, opartisk information och att tjinsterna utformas

sa att de blir tillgingliga for alla. Det maste vara tydligt vad som ar
kommunens uppdrag, hur detta utformas och varfor vi ska bidra
med engagemang och dela med oss av vara resurser. Hiar beh6vs
bade lokalt unika och digitalt nationella modeller som skapar fortro-
ende for demokratin och forvaltningen av gemensamma resurser.

Hans Abrahamsson belyser den kommunala sjilvstyrelsens roll
utifran ett freds- och utvecklingsperspektiv nir globalisering, mig-
ration och urbanisering alltmer flitar samman det lokala med det
globala. Abrahamsson diskuterar behovet, forutsittningarna och
utformningen av ett lokalt samhéllskontrakt som ett viktigt inslag
i sjalvstyrelsen.

15



De komplexa samhéllsfragor som foljer i utvecklingens spar
forandrar statens roll och den svenska modellens grundpelare.
Ett minskat utrymme for traditionell omférdelningspolitik 6kar
inkomst- och hélsoklyftor och reducerar savil vertikal som hori-
sontell tillit liksom det demokratiska systemets legitimitet. Det
sociala kontraktet tenderar att 16sas upp och den sociala oron okar.
Tillsammans med pagaende klimatforandringar star samhéllet
inf6r en rad utmaningar for att virna demokrati och den hallbara
utvecklingens alla dimensioner. Detta kréver en omstéllning dar
savil produktionsmetoder som konsumtionsmoénster anpassas
till miljéutrymmet med férandrade maktstrukturer och sociala
relationer som foljd. Omstéllningen och det hallbara samhéllsbygget
kan inte pa samma sétt som tidigare ske for medborgarna utan
tillsammans med dem.

Nar problemen ér lokalt specifika, i stindig fordndring och har lag
generaliserbarhet behéver dndamalsenliga atgirder identifieras
och genomforas tillsammans med de som dr berérda. Darmed Okar
platsens betydelse och sa gor behovet av att demokratisera den
lokala demokratin. Vigledande principer om att politiska beslut
skall fattas s ndra medborgarna som mdojligt aktualiseras liksom
den kommunala sjélvstyrelsens betydelse. En medskapande med-
borgardialog blir viktig for att bygga relationer och fértroendekapital
med hjilp av samtal om hur medborgarna skall leva tillsammans
ien virld i férdndring och med stora krav pa interkulturell
samverkan. Den efterstridvansvirda lokala tillh6righeten maste
samtidigt kunna férenas med en global utblick och 6kad férstaelse
for omvirlden. Kommunala och medborgardrivna forum fér demo-
krati och ménskliga rattigheter utgér exempel pa de moétesplatser
som arbetet med Agenda 2030 liksom utformningen av lokala
samhéllskontrakt stiller krav pa.
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Antologi om sjalvstyrelsens utmaningar och potential

David Karlsson beskriver svenska politikers syn pa den kommu-
nala sjélvstyrelsen utifran tre fragestillningar. De handlar om att
minska statens inflytande 6ver kommunernas verksamhet, att
verka for att skapa likvardighet i hela landet och om centraliserad
vs decentraliserad offentlig verksamhet. Fragorna har stéllts till dels
riksdagsledamoéter, dels kommun- och regionpolitiker vid vardera
tre tillfallen. En majoritet av kommun- och regionalpolitikerna ar
positiva till att minska statens inflytande men andelen har succes-
sivt minskat under en tioarsperiod. Samtidigt ar en klart storre och
dessutom 6kande andel positiva till forslaget att skapa likvardig ser-
vice i helalandet. Bland riksdagsledamoterna ar det relativt jamnt
mellan de som &r positiva respektive negativa till att minska statens
inflytande medan en stor och 6kande andel 4r positiva till att skapa
likvirdig service i hela landet. Nér politikerna fatt placera in sig
sjilva pa en skala dir motpolerna utgors av centralisering respek-
tive decentralisering av offentlig verksamhet finns en 6vervikt for
decentralisering bland politikerna pa samtliga nivaer. En tydlig
tendens ir att likvirdighet virderas hogre édn sjilvstyrelse &ven om
en stor andel anser att dessa virden gar att forena. Det finns dock
tva skilda uppfattningar om hur medborgarna ska fa en likvirdig
service. Antingen genom 6kad statlig kontroll och reglering eller
genom att decentralisera beslut for att mojliggéra en anpassning
av verksamheter till lokala forutsidttningar och behov.

Karlsson reflekterar att 6kad statlig styrning inte sjalvklart kommer
att skapa storre likviardighet. Statens atgéarder skulle sannolikt bli
mer verkningsfulla om de inriktas pa att motverka de krafter som
driver fram skillnader i kommunernas forutsiattningar. Kommuner
och regioner forviantas bidra till att méta en rad stora utmaningar.
Det forutsitter att sjialvstyret och den lokala demokratin langsik-
tigt uppritthaller sin legitimitet i befolkningens 6gon, men ocksa
att kommuner och regioner har tillrickliga ekonomiska resurser,
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fungerande politiska institutioner och en vilfylld politisk verk-
tygslada till sitt forfogande. Utsikterna att méta utmaningarna
minskar dock om kommuner och regioner berévas sin handlings-
frihet genom ett 6kat antal statliga regleringar. For att kunna
verka for likviardighet utan att férsvaga sjalvstyret kravs att de
varderingar och principer som star pa spel lyfts fram i debatten.
Darfor maste priset for ett forsvagat sjilvstyre synliggoras for att
politikerna ska kunna fatta vil avviagda beslut.

Stig Montin hiavdar att samtidigt som den svenska flerniva-
styrningen ofta beskrivs som fragmentarisk pagar i det tysta en
successiv rorelse i riktning mot 6kad statsintegration och vil-
fardskorporativism. Som renodlad idé innebir en statsintegrerad
kommun att nationell demokrati ar viktigare an lokal demokrati
och att central styrning for likvardighet och jaimlikhet ar viktigare
an lokalt och regionalt sjidlvstyre. Kommunernas roll ir att genom-
fora nationellt beslutad politik, vara effektiva, funktionsdugliga
och styrbara utifran nationella mal.

Montin beskriver sex olika komponenter som tillsammans bidrar
till en successiv statsintegrering: granskningssamhaillet, juridi-
fiering, professioner och professionalisering, SKR som statligt
styrinstrument och vardeforskjutningar bland kommunala
tjinstemin. Sammantaget leder dessa komponenter till 6kad
foljsamhet gentemot statliga regleringar och krav och ett minskat
utrymme for lokal anpassning och lokala politiska stillnings-
taganden. Férindringen innebdr att den offentliga férvaltningen
haller pa att ta 6ver rollen fran partisystemet som den viktigaste
sammanhallande institutionen i det svenska flernivasystemet.
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Antologi om sjalvstyrelsens utmaningar och potential

Under ytan pagar en successiv férdandring i riktning mot att kom-
muner, regioner och stat vivs samman och att den offentliga forvalt-
ningen och de privata valfirdskoncernerna kommer allt nirmare
varandra. Den decentraliserade vilfardsstaten 6vergar ddarmed till
ett alltmer nationellt reglerat vilfirdssamhélle med begriansad lokal
anpassning och landar i nagot som kan kallas vélfirdskorporativism
och som dven rymmer en institutionaliserad samverkan mellan
staten och representanter f6r marknadens aktorer.

De statsintegrerande mekanismerna finns framfér allt i forvalt-
ningen, bortom de demokratiskt valda institutionerna. Det be-
tyder 6kat utrymme for expertstyre och marknadsstyre och att
demokratiska institutioner i allt h6gre grad underordnas regler
som begrinsar deras handlingsutrymme. Men vad hinder da med
demokrati, insyn, delaktighet och ansvarsutkriavande? Har vill
Montin se en diskussion om hur férvaltning och vilfardsproduktion
kan demokratiseras och bli mer helhetsorienterad med en ordning
som pa demokratins grund hanterar motstaende intressen.

I ett avslutande kapitel soker Bjérn Kullander, Lena Langlet och
Bo Per Larsson att dra nagra mer generella slutsatser utifran
forskarnas analyser och resonemang liksom fran den pagaende
debatten om kommunernas roll i samhillsorganisationen. I kapit-
let diskuterar de vad som bor goras for att langsiktigt stéirka den
kommunala sjilvstyrelsen. De konstaterar att sjélvstyrelsen idealt
kan innebéra lokalt ansvarstagande, demokratisk férankring, hel-
hetssyn vid avvigningar mellan olika behov och anpassning efter
lokala forutsiattningar. Detta kan skapa 6kad formaga i hela landet
att 16sa uppgifter och att méta svara och komplexa utmaningar.
For att ta tillvara denna potential krivs dock insatser fran savil
staten som kommuner och regioner.
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I kapitlet argumenterar de for vikten av att lyfta fram virdet aven
stark kommunal sjilvstyrelse, begrinsa statens detaljstyrning och
att utveckla samspelet mellan samhéllsnivaerna. De hévdar vidare
att stat, kommuner och regioner behover ta ett gemensamt ansvar
for en likvirdig vélfard. De anser dessutom att det krivs ett mer
aktivt arbete i kommuner och regioner for att stirka den lokala de-
mokratin och for att skapa goda forutsiattningar for den politiska
styrningen. Avslutningsvis konstaterar de att stat, kommuner och
regioner har ett gemensamt ansvar for det offentliga atagandet och
efterlyser en respektfull och funktionell samverkan inom ramen
for en tydlig ansvars- och rollférdelning,.

Till sist

Ambitionen &r att antologin - utifran olika teman och perspektiv
- ska erbjuda intressant och tankevickande l4sning om den kom-
munala sjilvstyrelsens utmaningar och dess potential. Forhopp-
ningen r att den ocksa ska stimulera till fordjupad analys och
fortsatt debatt om sjélvstyrelsens roll i det svenska samhéllet savil
bland forskare som praktiker.
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KAPITEL

Den kommunala sjalvstyrelsen
- utmaningar och majligheter

Anders Lidstrom

Kommunal sjalvstyrelse i Sverige och Europa

Den kommunala sjalvstyrelsen ir en grundldggande och definie-
rande egenskap for kommuner. I alla lander giller att en viss grad
av sjilvstyrelse kravs for att man 6ver huvud taget ska kunna tala
om kommuner, snarare dn lokal statlig forvaltning (Lidstrém 2003).
Sjalvstyrelsen har emellertid den egenheten att den aldrig kan vara
fullstdndig och heller inte obefintlig. Eftersom den alltid utévas
inom ramen for en stat eller delstat begriansas den av konstitutioner
och andra regelverk. Samtidigt maste det finnas nagon form av reellt
handlingsutrymme for att sjélvstyrelsen skall existera. Mellan
dessa ytterpunkter kan dock sjélvstyrelsens omfattning variera
rejilt bade mellan olika lander och 6ver tid.

I den internationella litteraturen anvénds flera olika termer for att
beteckna kommunal sjilvstyrelse. Ibland refereras till den lokala
snarare in den kommunala sjilvstyrelsen, men vanligt 4r ocksa
att man talar om autonomi i stillet for sjalvstyre. Dér sa sker ar
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det emellertid viktigt att tydliggora att autonomin handlar om
sjalvbestimmandet i relation till staten, eftersom begreppet lokal
autonomi ibland ocksa anvinds i fraga om den horisontella rela-
tionen mellan kommunerna och det omgivande samhaéllet, framst
civilsamhaéllet och foretagsintressen (Gurr & King 1987).

Det hittills mest ambitiosa forsoket att utforma en definition av
sjilvstyrelsebegreppet som gar att operationalisera och anvinda
i jimférande analyser avden kommunala sjalvstyrelsen i olika
ldnder utgors av utarbetandet av ett lokalt autonomiindex (Local
Autonomy Index, LAID). Arbetet har letts av professor Andreas
Ladner vid universitet i Lausanne och har utforts pa uppdrag av
Europeiska kommissionen (Ladner m.fl. 2019). Autonomiindexet
avser den primarkommunala nivans stillning. Sekundarkommu-
nernas och regioners sjilvstyre har analyserats i ett separat index
(Hooghe m.fl. 2016).

Utifran en genomgang av tidigare litteratur om sjilvstyrelse-
begreppet identifieras fyra dimensioner:

* rittslig reglering, som handlar om det utrymme kommu-
nerna har for sjalvstandigt handlande enligt konstitutioner
och lagstiftning;

+ Kkapacitet, som giller vilka uppgifter kommunerna utfor
och med vilket handlingsutrymme men ocksa vilken till-
gang till resurser och egen skatteférmaga de har;

* sjidlvreglering, som avser mdjligheten for kommunerna att
bestdmma sin egen politiska och administrativa organisation
samt avgora vilka man ska anstélla och

+ vertikala relationer som giller statens kontroller och
kommunernas mdjligheter att utéva inflytande 6ver natio-
nella beslut.

Alla dimensionerna har dessutom koppling till paragrafernai
Europakonventionen om kommunal sjilvstyrelse.
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Kapitel 1. Den kommunala sjalvstyrelsen - utmaningar och méjligheter

Ett nistan olosligt problem ar hur de olika komponenterna skall
vigas mot varandra. Hiar har upphovsménnen tagit hjilp av bade
de teoretiska argumenten for lokal sjilvstyrelse och jamfort med
andra i forskningslitteraturen existerande matt pa lokalt sjélv-
styre och decentralisering. Indexet har ocksa anpassats till det
tidigare nimnda regionala sjdlvstyreindexet. I praktiken gors en
viagning som innebér att storst tyngd ges at kapacitet, darefter at
réittslig reglering medan sjilvreglering och vertikala relationer
givits minst tyngd.

De fyra komponenterna representeras av 11 variabler. Nationella
experter i 39 europeiska linder har sedan bedémt var deras
lander hamnar pa de olika variablerna f6r varje ar under perioden
1990-2014. Resultaten har darefter i flera steg granskats av
forskare med insikter i olika linders kommunsystem?. I federa-
tioner och linder med asymmetrisk ansvarsfordelning utgor de
nationella virdena en sammanvigning av delomradenas resultat
utifran deras befolkningsandel. En ndgot modifierad variant,
som béttre fangar in de nordiska kommunernas mer omfattande
vilfardsuppgifter, har utvecklats av Harald Baldersheim och
kollegor (Baldersheim m.fl. 2019). Denna har ocksa tjanat som
inspiration i ett pagaende arbete med att uppdatera och utveckla
det ursprungliga LAI-indexet. I denna LAI 2.0 expanderas dess-
utom tillimpningen till samtliga medlemsldnder i Europaradet
och OECD, totalt 60 stater, och omfattar perioden 1990-2020.

Indexet har justerats sa att det teoretiskt kan variera mellan
0 och 100. Medelvirden for 2010-2014 redovisas i tabell 1.

Not. 3 Forfattaren till detta kapitel svarade for expertbedémningarna for Sverige
och var aven en av de internationella granskarna.
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Tabell 1: Genomsnittlig position pa lokala autonomiindexet (LAI)

2010-2014
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Land

Schweiz
Finland

Island

Sverige
Danmark
Polen

Norge
Tyskland
Lichtenstein
Frankrike
Serbien

Italien
Bulgarien
Osterrike
Tjeckiska Republiken
Litauen
Estland
Belgien
Slovakien
Portugal
Nederldnderna
Nordmakedonien
Rumanien
Spanien

Kroatien
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Varde

79,5
79,4
78,5
75,1
74,7
74,1
73,9
73,6
70,7
66,8
66,6
66,4
65,8
64,6
64,4
64,0
63,8
61,3
60,9
60,4
60,1
59,3
58,0
57,9
56,3



Kapitel 1. Den kommunala sjalvstyrelsen - utmaningar och méjligheter

Rang Land Varde
26 Luxemburg 55,9
27 Ungern 55,3
28 Lettland 51,8
29 Albanien 51,3
30 Slovenien 49,4
31 Ukraina 47,8
32 Grekland 47,2
33 Storbritannien 45,7
34 Cypern 42,3
35 Turkiet 39,9
36 Malta 39,2
37 Irland 36,0
38 Moldavien 33,9
39 Georgien 32,7

Kalla: Ladner m.fl. 2019:240-242.

Den faktiska spinnvidden bland de europeiska ldnderna ar fér-
vanansvért stor med en variation fran drygt 32 till strax under
80 pa en 100-gradig skala. Allra storst autonomi finns i Schweiz,
bland annat eftersom kommunerna déar har tilltillgang till flera
olika skatter som man bestdmmer skattesatsen for och for att
kommunerna kan paverka valsystemets utformning i den egna
kommunen. Sverige hamnar pa en hedrande fjardeplats med ge-
nomgaende hoga virden pa de flesta variabler men med en tydlig
svaghet — det rittsliga skyddet f6r den kommunala sjilvstyrelsen
ar svagt. Visserligen finns en konstitutionell garanti i vart land
men avsaknaden av mojligheter for kommunerna att vinda sig
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till domstol for att avgora tvister med hogre nivaer (vilket finns i
en del andra ldnder) drar ner virdet. Ett sadant skulle hoja virdet
med ungefir 2,1 och om dven ett kommunalt veto mot kommun-
sammanliggningar infors skulle ytterligare 2,1 tillkomma, med

ett totalt indexvirde om 79,3. Aven de ovriga nordiska linderna
placerar sig h6gt men Norge hamnar lite lingre ner till f61jd av
franvaro av grundlagsfist skydd for sjilvstyrelsen (detta har dock
senare inforts) och kommunernas svagare finansiella sjilvstandighet.

Staterna pa den nedre delen av listan priglas av att kommunerna
generellt har svagare stillning i de flesta avseenden som berors av
indexet. I bland annat Turkiet och Irland &r kommunernas uppgifter
begrinsade till lokal fysisk planering och bygglov medan de helt
saknar valfardsuppgifter. I denna grupp av stater kan kommuner
heller inte uppta lan utan tillstand fran hégre organ. Storbritanniens
laga virden hinger bland annat samman med att kommunerna
saknar allmin kompetens och dirmed bara kan svara for de forhal-
landevis begriansade uppgifter som anges i nationell lagstiftning.

Over tid #r den 6vergripande trenden att den kommunala sjilv-
styrelsen 6kat. En sirskilt avgérande period inf6ll mellan 1990
och 2004. Okningen skedde framfor allt bland de linder som trots
béttre resultat alltjimt placeras langt ner pa rangordningen men
som 1990 hade dnnu ldgre virden. Det géller bland annat Moldavien
och Albanien som 1990 hamnade under 20,0. Forstirkningen av
den kommunala sjilvstyrelsen i dessa ldnder &r till en del ett uttryck
for deras 6nskan att bli medlemmar i EU och andra europeiska
organ. Den europeiska konventionen om kommunalt sjélvstyre
och de aterkommande granskningarna av hur denna efterlevs har
sannolikt ocksa haft betydelse.
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Kapitel 1. Den kommunala sjalvstyrelsen - utmaningar och méjligheter

I hogre rankade lander har den kommunala sjilvstyrelsen genom-
gaende varit stabil 6ver tid. I Sverige 6kade viardet nagot i borjan
av 1990-talet till f61jd av den s.k. ddelreformen, da den kommunala
ansvarsportfoljen utvidgades med ett 6vertagande av ansvaret for
landstingens sjukhem och dven for hilso- och sjukvard (utom l4-
karinsatser) vid 6vriga sirskilda boendeformer. Okningen avspeglas
ocksa i de granskningar som Europaradet gjort av Sveriges efter-
levnad av Europakonventionen, som under de forsta decennierna
inneholl kritik pa fler punkter men som senare blivit mildare i sina
papekanden (Lidstré6m och Madell 2018).

Det pagaende arbetet med LAI-indexet for perioden 2014-2020
kommer att visa ifall demokratins tillbakagang under senare

ar i manga linder, dven i Europa (V-dem Institute 2021), ocksa
avspeglats i en férsvagning av det kommunala sjilvstyret. Men
dven i 6vriga stater kan tendenser till starkare centralreglering ge
avtryck i svagare virden pa autonomiindexet*.

Den kommunala sjilvstyrelsen i Sverige star sig saledes véli en
internationell jimforelse, men den ar tvekl6st utmanad, i flera
avseenden. I det f6ljande ska jag diskutera tva sadana utmaningar —
den faktiska utvecklingen i riktning mot tilltagande interkommunal
heterogenitet och det radande debattklimatet med forslag om
bade starkare statlig styrning och huvudmannaskapsfoérflyttningar
fran kommuner och regioner till staten.

Not. 4  For Sveriges vidkommande minskar indexet nagot fran 2015 till foljd av
Okad andel riktade statsbidrag.
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Kommunerna blir alltmer olika varandra

En poiang med kommunalt sjalvstyre ir att det ger utrymme for
lokal anpassning och lokala sararter. De kommunala prioritering-
arna kan dirigenom ges mojlighet att avvika fran ett nationellt
genomsnitt pa ett sitt som stirker det offentliga beslutsfattandets
legitimitet bade bland den egna kommunens invanare och for sta-
ten som helhet. Det kommunala sjilvstyret blir dirmed ett instru-
ment for att hantera olikheter inom en stat. I den nordiska kom-
munmodellen kombineras dock den kommunala sjélvstyrelsen med
ett stort matt av enhetlighet i den kommunala servicen. Staten har
alagt kommunerna viktiga vilfardsuppgifter som i hog grad bygger
pa principen att alla skall ha tillgang till dessa oberoende av in-
komst och bostadsort. Allt for patagliga skillnader i forutsittningar
och kostnader reduceras via kommunala utjimningssystem. Detta
avspeglar en stark norm om likvirdighet. Trots den kommunala
sjalvstyrelsen bor det inte finnas alltfor stora skillnader i service-
nivaer mellan olika kommuner och delar avlandet.

Bade principen om lokalt sjédlvstyre och normen om likvéirdighet
har starkt stod bland medborgarna i Sverige. Resultaten fran en
surveyundersokning i de fyra nordligaste linen 2008 illustrerar
detta med 6nskvird tydlighet, se figur 1°.

Not. 5  Liknande resultat erholls i en medborgarundersékning genomférd av SKL,
se SKL 2014. | en riksrepresentativ studie av kommunfullmaktigeleda-
méter 2008 instdmde 59 % i forslaget att "Minska statens inflytande éver
kommunernas verksamhet” och 66 % i att "Verka for att skapa likvardig
service mellan kommuner i hela landet”. Att pastaendena inte behover
upplevas vara motstridiga understryks av att 35 % av ledamoéterna in-
stdmde i bagge pastaendena. Se Karlsson, 2015.
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Kapitel 1. Den kommunala sjalvstyrelsen - utmaningar och méjligheter

Figur 1: Attityder till decentralisering, likvardighet och service-
skillnader (procent)
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Anmarkning: Data fran Norrlandsk regionstudie 2008, se Lidstrém 2009.
Decentralisering avser uppfattning om pastaendet "Beslut om den offentliga
servicen bor alltid fattas sa nara medborgarna som mojligt”, likvardighet avser
pastaendet "Det ar viktigt att den offentliga servicen &r likvardig for alla, oavsett
var i landet man bor” och serviceskillnader géller "Det kan garna vara stora
skillnader i offentlig service mellan kommunerna". De svarande har markerat
sin uppfattning pa en sjugradig skala, fran att man inte alls haller med (1) till
att man helt haller med (7). Antal svarande varierar fran 1933 till 2088.

Stodet for likvardighet och for att minimera serviceskillnader ar
mycket stort och detsamma giller for att besluten ska fattas sa
nira medborgarna som mojligt. Detta kan tyckas vara en paradox,
eftersom decentralisering enligt ett sétt att se det borde hinga
samman med storre acceptans av serviceskillnader. I linder med
svagare likvardighetsnorm, till exempel de anglo-amerikanska
som USA, Kanada och Australien, accepteras generellt storre
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skillnader mellan kommunerna och dér ir det ocksa vanligare att
man foresprakar att kommuner ska konkurrera med varandra om
invanare och féretag genom att halla kommunalskatten pa en 1ag
niva (Sellers, Lidstrom och Bae, 2020).

I Sverige finns det i stéllet starkt stod for bade decentralisering
och likvardighet. Vi har tolkat detta som ett uttryck fér det som
ar kdrnan i karaktériseringen av Sverige som en “decentraliserad
enhetsstat”, det vill siga ett starkt stod for kommunalt sjilvstyre
och decentraliserat beslutsfattande men utan att detta leder till
alltfor stora serviceskillnader (Lidstréom & Bostedt 2009). Kom-
munpolitikerna har mandat for att lokalanpassa verksamheten
till den egna kommunens forhallanden men utan att detta med-
for att servicenivan pa nagot avgorande sitt avviker fran den som
tillhandahalls av andra kommuner. Om enhetligheten naggas i
kanten alltfor mycket kan ocksa stédet for det decentraliserade
ansvaret komma att ifragasittas.

Skillnader i forutsidttningar mellan svenska kommuner har note-
rats dven tidigare (Stjernquist & Magnusson 1988), men under de
senaste decennierna har dessa 6kat och kan ocksa forvintas tillta
ytterligare framover. Det som framfor allt uppméarksammats ar
det 6kade gapet mellan kommuner som vixer och de som minskar
i befolkning (se Sveriges Kommuner och Landsting 2015). Den
befolkningsfordelning som priglade det industridominerade sam-
hillet, innebar en relativt jamn spridning av befolkningstillvixten
till industriorter i olika delar av landet. Det kunskapssamhélle
som véxer fram fran ungefiar 1980-talet har ddremot ett mycket
distinkt och mer snedvridet urbaniseringsmonster. I allt visent-
ligt 4r det storstadsregioner, universitetskommuner och vissa
rekreationskommuner som 6kar medan de flesta andra minskar i
befolkning. Konsekvensen blir en tudelning mellan de som véxer
och de som krymper. Beroende pa vilken kategori man befinner sig
i har kommunerna helt olika typer av utmaningar och dessutom
patagliga skillnader i kapacitet (Lidstrom 2015, SOU 2020:8).
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I figur 2 illustreras denna tudelning med hjilp av standardavvikelsen
i kommunernas befolkningstal 6ver tid. Standardavvikelsen ar ett
spridningsmatt som fangar upp hur mycket de olika virdena (i detta
fall kommunernas befolkningstal) i genomsnitt avviker fran medel-
vérdet. Spridningen &r relativt stabil, och minskar t.0o.m. nagot,
fram till 1980-talet men fran ungefér 1990 inleds en kraftig 6kning
just till foljd av de tilltagande skillnaderna mellan vixande och
krympande kommuner. Vissa kommuner minskar kontinuerligt
sin befolkning medan andra hela tiden 6kar.

Figur 2: Befolkningsspridning bland Sveriges kommuner 1950-2020.
Standardavvikelser
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Anmarkning: Data fran SCB. Uppgifterna géller standardavvikelsen bland
befolkningen hos landets kommuner enligt 2020 ars indelning.
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Den tilltagande heterogeniteten i forutsiattningar ar emellertid
inte begrinsad till befolkningsutvecklingen. Aven i andra avseenden
utgor det tidiga 1990-talet en brytpunkt i fraga om skillnaderna
mellan kommunerna. Av figur 3 framgar att skillnaderna 6kat
dnnu mer i fraga om medborgarnas medelinkomster, deras utbild-
ningsniva och forekomsten av personer med utldndsk bakgrund.

Figur 3: Heterogenitet i forutsattningar bland kommuner. Indexerade
standardavvikelser 1991-2020
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Anmérkning: Data fran SCBs statistikdatabas. Linjerna representerar standard-
avvikelserna, indexerade med 1991 som basar = 100 (utom utlédndsk bakgrund
som har 2002 som basar). Andel hogutbildade avser personer 16-74 ar med
eftergymnasial utbildning. Andel med utlandsk bakgrund galler personer som
sjalva eller vars bagge foraldrar &r fodda utomlands. Medelinkomst avser
personer 20-64 ar.
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Inkomstspridningen mellan kommunerna har mer 4n fordubblats
under de senaste 30 aren, vilket har direkt betydelse for medbor-
garnas skattebetalningsférmaga. Aven om effekterna for kom-
munerna dimpas genom utjaimningssystemet har medborgarnas
ekonomiska resurser stor betydelse for vilken typ av samhéllen
som utvecklas. Samtidigt har ocksa skillnaderna i fraga om fordel-
ningen av personer med utlindsk bakgrund 6kat.

Aven nir det giller fordelningen av personer med goda utbildnings-
resurser vixer klyftorna. Mellan 1991 och 2020 har andelen med
eftergymnasial utbildning mer &n fordubblats i Sverige, fran 13 till
28 procent. Detta har dock i férsta hand kommit storstadsregionerna
och universitetsorterna till del vilket yttrar sig i att standardav-
vikelsen okat med mer 4n 50 procent under trettioarsperioden.
Spannvidden illustreras ocksa av det faktum att det sedan nagra ar
tillbaka finns kommuner i vilka mer &n hilften av den vuxna befolk-
ningen har universitetsutbildning®, samtidigt som manga lands-
bygdskommuner har svart att klara sin kompetensforsorjning.

Det finns en koppling mellan flera av dessa férutsittningar genom
att det ar de befolkningsmaissigt stérsta kommunerna som har
medborgare med hog utbildningsniva och hoga medelinkomster.
Daremot finns personer med utlindsk bakgrund dven i andra typer
av kommuner. Inget tyder pa att spridningen har natt sin topp
utan skillnaderna kan i stéllet forvintas 6ka framéover. Visserligen
kan utjimningssystemet kompensera for en del men bilden av ett
allt mer heterogent kommunsverige ar dnda tydlig.

Ytterligare ett uttryck for en tilltagande heterogenitet ar att allt mer
av den kommunala verksamheten sedan 1990-talet bedrivs i privat
regi. Ar 2018 gick 28 procent av gymnasieeleverna och 15 procent av
grundskoleeleverna i friskola medan omsorg i privat regi motsvarade
16 procent avde kommunala omsorgskostnaderna’. Utan att virdera

Not. 6 Uppsala, Taby, Danderyd, Lidingd, Solna, Stockholm, Nacka, Lomma och Lund.
Not. 7 https://www.ekonomifakta.se/Avlast 2021-09-29
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ifall detta &r positivt eller negativt kan man dnda konstatera att detta
skapar tilltagande skillnader mellan kommunerna. Kommunal
verksamhet i privat regi ar vanligast i storstadsomradena.

Den tilltagande heterogeniteten giller inte bara mellan utan ocksa
inom kommunerna. Den inkomstrelaterade bostadssegregationen
har 6kat dramatiskt under senare decennier (Liang, 2021). Dele-
gationen mot segregation har utvecklat ett ojamlikhetsindex som
fangar upp férekomsten av socioekonomisk boendesegregation i
kommunerna, vilket mits som forekomsten av olikheter mellan
lag- och hoginkomsttagares bosiattningsmonster inom kommunen.
Bostadssegregationens 6kning framgar av figur 4.

Figur 4: Ojamlikhetsindex 1990-2020
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Anmarkning: Ojamlikhetsindex anger hur stor andel av den femtedel med de
lagsta inkomsterna som skulle behova flytta till ett annat bostadsomrade for att
deras boséattningsmaonster skall likna bosattningsmoénstret hos den femtedel som
har de hogsta inkomsterna. Figuren redovisar genomsnitt for alla kommuner,
viktade for befolkningsstorlek. Kalla: Delegationen mot segregation, 2021:49-50.
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Inneborden av den tilltagande segregationen ar att ménniskor med
olika typer av forutsiattningar och erfarenheter lever allt mer skilda
fran varandra och kan ha svart att sitta sig in i hur personer med
andra levnadsbetingelser har det. Den slar ocksa igenom i en till-
tagande skolsegregation (SOU 2020:28). Den inre heterogeniteten
ir en utmaning inte bara nar det giller att mojliggora likviardiga
levnadsforutsittningar for alla medborgare utan ocksa nir det
géller att skapa tillit och samsyn i kommunen. Segregationen har
Okat snabbast i storstadsomraden och i 6vriga storre stider (Delega-
tionen mot segregation 2021).

Viktigt att komma ihag i sammanhanget dr att den tilltagande diversi-
fieringen mellan kommuner i allt vasentligt hinger samman med
faktorer utanfér kommunernas egen kontroll, och i grunden ir
en konsekvens av strukturella férindringar och drivkrafter i det
moderna globaliserade och marknadsdrivna kunskapssamhallet.
Urbanisering och kunskapstillvixt som framst gynnar storstiderna,
Okade sociala och ekonomiska klyftor i samhillet och tilltagande
immigration dr nagot som kommunala beslut endast marginellt
kan styra 6ver. Ddremot finns det mdjligheter for kommunerna
att paverka segregationsgraden eftersom kommunerna ansvarar
for markplaneringen. Ett vanligt séatt for kommuner att langsiktigt
halla tillbaka segregationen &r att blanda boendeformer i alla
kommundelar.

Utover skillnader i forutsittningar finns ocksa tecken pa tilltagande
skillnader i utfall, &&minstone inom vissa omraden. En del skillnader
i den kommunala verksamheten ir rimliga, inte minst sdidana som
bygger pa lokala prioriteringar och som avspeglar medborgarnas
uppfattningar (SKL 2014). Andra skillnader 4r mindre legitima.
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Ett exempel dr andelen elever som klarar kunskapskraven i grund-
skolan, som under senare decennier linge 1ag pa en jamn niva
kring ca 76-77 procent men dir skillnaderna mellan kommunerna
under senare ar 6kat. Figur 5 redovisar standardavvikelserna
bland kommunernas virden som tyder pa en 6kande spridning
fran 2006.

Figur 5: Heterogenitet i resultat bland kommuner: Andel elever i
arskurs 9 som ej natt kunskapskraven i minst ett amne. Standard-
avvikelser 2000-2015
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Anmarkning: Data fran Skolverkets databas.
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Centrala komponenter i den kommunala
sjalvstyrelsen ifragasatts

Med tanke pa den faktiskt 6kade heterogeniteten i forutséttningar
bland kommunerna och medierapporter om vixande skillnader

i utfall och resultat (SKL 2014) ir det inte underligt att det i ett
samhélle som det svenska, med en dominerande likvirdighets-
norm, héjs roster for och formuleras politiska krav som syftar till
att 6ka likvardigheten. Vanligtvis handlar det om att staten ska ta
pa sig en mer aktiv och kompensatorisk roll, till exempel genom
kraftfullare utjimning, starkare styrning eller att 6verta ansvaret
for hela verksamhetsomraden fran kommuner eller regioner. Till
en del har detta faktiskt ocksa skett. Statskontoret har noterat

att andelen riktade statsbidrag 6kat under senare ar, vilket ir ett
uttryck for statens vilja att mer direkt intervenera i de kommunala
prioriteringarna (Statskontoret 2021). Varje sadan atgird riskerar
emellertid att ske pa bekostnad avden kommunala sjilvstyrelsen.

Flera politiska partier och dven ledande debattorer har under
senare ar foresprakat atgirder som skulle innebéra patagliga
inskréankningar i den kommunala sjélvstyrelsen. Kanske lite for-
vanande ir det frimst borgerliga partier som lanserat de mest
langtgaende forslagen. Under perioden 1972-1994 var dessa partier
namligen de klart starkaste foresprakarna for decentralisering och
lokalt sjdlvstyre medan Socialdemokraterna snarare sag kommu-
nerna som instrument for vilfardsstaten (Strandberg 1998). Vid
slutet avdenna period och dven senare blev dock decentralisering
dven en ledstjarna for Socialdemokraterna vilket bland annat
kom till uttryck i omfattande reformer pa skolans omrade ochien
reformerad kommunallag i bérjan av 1990-talet.
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Under senare ar har flera forslag vickts som, om de genomfordes,
skulle komma att reducera den kommunala sjilvstyrelsen:

+ Ett statligt huvudmannaskap for skolan. Detta krav har
lange drivits av Liberalerna och under senare ar dven av
Sverigedemokraterna och Vénsterpartiet. Det stods ocksa
av ldrarnas fackliga organisationer. Att utreda detta fanns
ocksa med i januarioverenskommelsen som triffades av
Socialdemokraterna, Miljopartiet, Folkpartiet och Center-
partiet i januari 2019 och som utgjorde grunden fér Social-
demokraternas och Miljopartiets regeringsunderlag fram
till sommaren 2021. Den socialdemokratiska enpartireger-
ingen valde dock senare att bredda utredningsuppdraget
till att gilla den statliga styrningens av skolan generellt. Det
ar dock oklart ifall kravet pa ett statligt huvudmannaskap
innebir ett totalt 6verférande av all skolverksamhet fran
kommunerna till staten inklusive skollokaler och skolsocial
verksamhet, eller om det bara giller en atergang till den
ordning som géllde fére 1991 med ett statligt arbetsgivar-
ansvar for lirare och skolledare.

+ Ett overforande av ansvaret for sjukvarden till staten.
Detta forslas av Kristdemokraterna och Sverigedemokra-
terna. I konsekvens med detta skulle regionerna ldggas ner.
Tidigare har Moderaterna féresprakat en nedliggning av
den demokratiska mellannivan, men partiet tycks ha tonat
ner detta under senare ar.

* Ersitta den kommunala inkomstskatten med en enhetlig
statlig inkomstskatt. Detta har framfor allt foresprakats av
Dagens Nyheters ledaravdelning® men har dven férordats
av forre statsministern Goran Persson. Det handlar saledes
inte om att bara sitta ett tak for kommunalskatten (som i
Norge - Stortinget beslutar om detta arligen) utan att helt
och fullt avskaffa kommunernas ritt att uppta skatt.

Not. 8  Bland annat 2020-08-21.
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* Generellt stirka den statliga styrningen av kommunerna
inom olika omraden, till exempel. med mer av riktade
statsbidrag och striktare reglering av olika aspekter av
vard, omsorg och skola. Sadana forslag har framforts av alla
partier och ocksa priglat regeringspolitiken under senare
ar. Statskontoret (2021) konstaterar att coronapandemin
ytterligare bidragit till att 6ka den statlig styrningen av
kommuner och regioner.

Alla dessa forslag skulle fa konsekvenser fér den kommunala
sjalvstyrelsen genom att avveckla den regionala nivan, lyfta bort
hela kommunala eller regionala ansvarsomraden eller reducera det
kommunala sjdlvbestimmandet. Flera avdem kan inte genomforas
pa kort sikt eftersom de kriver grundlagsiandringar. Forslaget om
att1agga ner regionerna strider mot RF 1:7 som anger att det finns
kommuner pa lokal och regional niva. Den kommunala beskatt-
ningsrittens avskaffande kréaver att RF 14:4 upphévs, som séger att
kommunerna far ta ut skatt for skotseln av sina angeldgenheter.

I flera avseenden skulle férslagen ocksa bryta mot den europeiska
sjalvstyrelsekonventionen. Det finns mojligheter for stater att
begira att bli undantagna fran vissa av konventionens stadganden,
men nir den svenska riksdagen beslutade att ansluta sig 1988
gjordes inga sadana undantag, eftersom man ansag att Sverige redan
fullt ut foljde konventionen. Sverige ar darfér bunden av samtliga pa-
ragrafer (Lidstrom och Madell 2018). Det mest uppenbara brottet i
de forslag som ndmns ovan dr mot artikelns stadgande att &tmins-
tone en del kommunernas resurser ska komma fran kommunala
skatter som kommunerna ska kunna besluta om (artikel 9:3). Aven
overgangen till mer riktade statsbidrag skulle komma att papekas
av Europaradet vid en framtida granskning eftersom konventionen
anger att statsbidrag i forsta hand bor vara generella (artikel 9:7).
Att lyfta ut hela verksamhetsomraden skulle kunna ses som en re-
ducering av kommunernas ansvar for en viasentlig del av de offent-
liga angeldgenheterna (artikel 1:3).
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Ett genomforande av férslagen skulle dirmed ocksa fa direkta
konsekvenser for den svenska kommunala sjilvstyrelsens still-
ning i ett internationellt sammanhang. Den vore inte lingre inter-
nationellt unik. Konsekvenser i detta avseende gar att belysa med
hjélp av det lokala autonomiindexet. Vi far da bortse fran forslaget
om regionernas nedldggning, som inte paverkar detta index.

Om utgangspunkten dr det genomsnittliga indexvirdet for Sverige
2010-2014, vilket uppgick till 75,1 (se tabell 1), skulle hela skolans
forstatligande (inklusive lokaler och skolsocial verksamhet)
reducera indexet med 4,8, ett avskaffande avden kommunala be-
skattningsritten motsvarar en minskning om 8,3 och en skérp-
ning av den statliga styrningen med mer riktade statsbidrag en
minskning om 1,1. Genomférs alla dessa fordndringar skulle det
totala indexet uppga till 60,9 vilket skulle placera Sverige pa19:e
plats, tillsammans med Slovakien. Avskaffandet av den kom-
munala beskattningsréitten skulle ge de svenska kommunerna
samma grad av finansiell autonomi som kommunerna i Georgien,
Moldavien och Turkiet. Mer begrinsade inskrdnkningar, som ett
forstatligande av skolan, skulle forflytta Sverige fran en fjarde till
en tionde plats.
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Slutsatser

De forslag som framforts for att med hjilp av en starkare roll for
staten uppna storre likviardighet riskerar att patagligt reducera
den kommunala sjilvstyrelsens stillning i Sverige. Samtidigt ar
det uppenbart att de faktiska skillnaderna mellan kommunerna
okat. Om man vill virna om bade likvirdighet och sjélvstyre — hur
kan man da tinka?

Till att borja med ar det inte uppenbart att en starkare statlig
styrning eller 6vertagande av huvudmannaskap leder till storre
likvirdighet. Aven staten skulle ha att brottas med olikheter i
forutsattningar och problem med kompetensférsorjningen vilket
idag medverkar till skillnader mellan kommuner. Ett huvudspar bor
i stillet vara att lita pa att kommuner och regioner kan géra mycket
sjdlva inom ramen fér den nuvarande sjélvstyrelsen. Genom att
systematiskt jamf6ra den egna servicenivan med andra kommu-
ners kan allt for stora skillnader i servicenivaer reduceras.

Men det dr ocksa viktigt att komma ihag att de tilltagande skillna-
dernaiforutsattningari allt visentligt ligger utanfor kommunernas
egen kontroll eftersom de hinger samman med det ekonomiska
systemets funktionssétt och inte med olikheter i kommunala
prioriteringar. Om staten ska spela en mer aktiv roll bor detta i
forsta hand gilla atgirder som motverkar de krafter som driver
fram skillnader mellan kommunerna. Ifall mer statlig styrning av
kommunerna krivs bor den i férsta hand begrinsas till generella
atgiarder och i andra hand avse riktat stod till de mest utsatta kom-
munerna, dock utan en begridnsande egeninsats.
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KAPITEL

Nya ramar foér den kommunala
och regionala sjalvstyrelsen
i Finland

Siv Sandberg

En reform med intressanta konsekvenser
for sjalvstyrelsen

Vixer eller krymper den lokala sjilvstyrelsen nir kommunernas
lagstadgade uppgifter blir farre? Hur paverkas det totala utrymmet
for sjalvstyrelse i ett samhélle av att det inréttas en ny folkvald niva?

Den 23 juni 2021 godkénde Finlands riksdag ett lagpaket med
omfattande konsekvenser for den kommunala och regionala sjilv-
styrelsen i Finland. Reformen, som skapar en ny folkvald regional
niva bestaende av 22 regioner som benidmns vilfirdsomraden, tri-
derikraft1januari 2023. Den fordndrar den finlindska offentliga
sektorns organisering i grunden och innebir ett paradigmskifte
bade nér det giller synen pa organisering av offentliga tjénster och
pa genomférande av reformer.
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Reformer ar alltid bundna till en kontext. Den reform som beskrivs
i det hir kapitlet avspeglar naturligtvis i férsta hand problem och
l6sningar som uppstatt i det politisk-administrativa systemet i
Finland: det existerande system som utdéms som ickefungerande
och de politiska koalitioner som drivit féordndringen. Samtidigt
innehaller varje reform ocksa fragor av principiellt intresse utan-
for den specifika nationella kontexten. Vilken roll spelar grund-
laggande viarderingar som sjilvstyrelse, likvardighet, effektivitet
och demokrati nér ett férvaltningssystem byggs om fran grunden
pa 2020-talet? For en svensk ldsekrets kan den finlindska social-
och hilsovardsreformen fungera som en spegel till den diskussion
om avvigningar mellan a ena sidan enhetlighet och likvirdighet, &
andra sidan sjilvstyrelse och lokala prioriteringar som aktualiserats
inte minst under hanteringen av covid19-pandemin (jfr Larsson
2020). En annan trad i historien som ir relevant for ett vidare
sammanhang handlar om genomférandet av reformer och om
balansgangen mellan det nationella perspektivet och sjilvstyrelse-
perspektivet nir system ska fornyas.

I jamforelse med manga motsvarande lander har de finlindska
kommunerna haft en ovanligt bred och tung uppgiftsportfolj, efter-
som primdrkommunerna idag har finansieringsansvaret for alla
hilso- och sjukvardstjinster. En konsekvens ar att det uppstatt ett
omfattande nitverk av obligatoriska och frivilliga samverkansorgan
mellan kommunerna. Interkommunal samverkan i Finland har

i motsats till i Sverige i stor utstrackning gallt lagstadgade kiarn-
verksamheter som social-, hdlso- och sjukvard. Forklaringen &ar
att de interkommunala 16sningarna dnda sedan 1920-talet byggts
upp for att kompensera for avsaknaden av en niva motsvarande de
svenska regionerna.
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Ijamforelser av nationella reformer av kommunindelning och
kommunal verksamhet brukar Finland framstéllas som ett land
som ger stort utrymme for lokalt anpassade l6sningar. Pa bada
punkterna innebir den reform som nu verkstills en avvikelse fran
de tidigare monstren.

Genom en lagindring 6verfors kommunernas och kommunalfor-
bundens nuvarande lagstadgade ansvar for all socialvard (inklusive
dldreomsorg och funktionshinderservice), primérvard, specialistvard
och raddningstjanst till 21 nygrundade kvasi-autonoma regioner,
som bendmns vilfairdsomraden®. Mojligheten att inrétta en sjalvsty-
rande niva storre 4n kommunerna har funnits inskriven i Finlands
grundlag sedan 1919 och tas nu i bruk efter 102 ar, vilket dr nagot av
en historisk paradox. Férandringen beror 6ver 200 000 anstillda,
ungefir halften av den nuvarande personalen inom den finldndska
kommunsektorn.

Reformen genomfo6rs uppifran-ner enligt ssmma principer i hela
landet. Det enda undantaget dr Helsingfors stad, som kommer
att handha vélfairdsomradets uppgifter inom ramen for sin egen
organisation.

Vilfardsomradena kommer att ledas av direktvalda fullméktige-
forsamlingar. Det forsta valet holls i januari 2022. I 6vrigt dr de
nya regionernas sjilvstyrelse begransad. Varden, omsorgen och
riaddningstjinsten i Finland finansieras fran och med 1 januari
2023 isin helhet genom statsbidrag som betalas till regionerna
med utgangspunkt i befolkningens kalkylerade servicebehov.
Utover den nuvarande statliga finansieringsandelen for social- och
hilsovarden, bygger det kommande finansieringssystemet pa en

Not. 9  Begreppet "valfdrdsomrade” &r en officiell, men sprakligt klumpig Gversatt-
ning av finskans "hyvinvointialue” som ocksa ar omstritt som bendmning
for den nya regionala nivan. | texten anvander jag ordet "region” som
synonym for "vélfardsomrade”.
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skattevixling mellan kommunerna och staten, dir kommunernas
inkomstskattesatser kapas med en jimnstor andel (cirka 12,4 pro-
centenheter) i helalandet och den statliga beskattningen skérps i
motsvarande utstrickning,.

Kommunerna och vilfirdsomradena dr formellt likstéllda sjalv-
styrelseorgan, dvs. de ir inte under- eller 6verordnade varandra,
utan ansvarar enligt lag for olika uppgifter. Nér vard- och omsorgs-
funktionerna i sin helhet lyfts bort fran den kommunala nivan
fordndras tyngdpunkten i kommunernas lagstadgade uppdrag, sa
att uppgifter inom utbildning och kultur kommer att bli ekono-
miskt och personalmissigt mest omfattande, ungefiar 60 procent
avkommunernas totala utgifter.

Omvandlingen av den kommunala och regionala forvaltningen i
Finland dr omfattande, bade kvantitativt och kvalitativt. Ett sitt
att illustrera forandringens storlek ar att stilla den i relation till
hur den kommunala och regionala férvaltningen ser ut i de 6vriga
nordiska linderna (figur 1).

Det generella monstret i Norden &r att primdrkommunernas verk-
samhet 4r mer omfattande 4n regionernas, oberoende avom det
maits i andel av de offentliga utgifterna, méangden anstéllda eller
omfattningen av de lagstadgade uppgifterna. Utvecklingen i den
har riktningen har férstirkts genom reformer i Sverige i borjan av
1990-talet och i Danmark och Norge i bérjan av 2000-talet. Figur
1beskriver hur offentliga sektorns personal féordelades mellan
statlig, regional och kommunal niva i Norden 2019. I Danmark och
Sverige, dar hdlsovarden eller en del av hilsovarden, organiseras pa
regional niva, utgor regionernas personal 17 respektive 20 procent
av alla anstéllda inom den offentliga sektorn. I Norge, dir gymnasie-
utbildningen star for den mest personalintensiva verksamheten pa
regional niva ir regionernas andel av alla anstéllda inom offentlig
sektor cirka 6 procent.
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I det hir perspektivet ir den forindring som sker i Finland fran
och med 1 januari 2023 betydande. Riknat i antalet anstéllda och
verksamhetens ekonomiska volym kommer kommunerna och
regionerna/vilfirdsomradena att vara i stort sett jaimnstarka,
vilket avviker bade fran nordiska och europeiska monster (Heinelt
& Bertrana 2011).

Figur 6: Statens, regionernas och kommunernas andel av den offentliga
sektorns personal 2019 i Finland, Danmark, Sverige och Norge (%)

Finland efter reformen
Finland nu
Danmark

Sverige

Norge

0% 20% 40 % 60 % 80% 100 %

Forsta indelning av stapel: Staten
Andra indelning av stapel: Regionerna

Tredje indelning av stapel: Kommunerna

Tilastokeskus.fi, dst.dk, ssb.no, scb.se. Kategorin "Finland efter reformen” utgar
fran Kommunarbetsgivarnas berdkningar.
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Bade kommunerna och vilfirdsomradena har en viss grad av sjalv-
styrelse, men sjilvstyrelsens profil ser olika ut pa kommunal och
regional niva (RP 241/2020), se tabell 1. Minimikriteriet for sjélv-
styrelse uppfylls genom direkt folkvalda beslutsfattare, men i 6vrigt
kommer utrymmet for sjélvstyrelse att vara begriansat. De nya
regionerna har ddremot ingen beskattningsritt och deras allminna
kompetens ir begriansad till uppgifter som stdder de lagstadgade
uppgifterna. Den statliga styrningen av social- och hilsovarden
starks nir verksamheten 6vergar i vilfirdsomradenas regi.

Tabell 2: Element i kommunernas och valfardsomradenas autonomi
fran och med 2023

Vilfardsomraden

Kommuner (21 regioner) 1.1.2023
Direktvalt fullmaktige Ja Ja
Allman kompetens Ja Begransad till uppgifter

som stoder det lag-
stadgade uppdraget

Beskattningsratt Ja Nej

Ré&tt att uppta lan Regleras inte i forvag Starkt begransad

Huvudsakliga Utbildning, kultur, Socialtjanst, omsorg,

uppgifter plan- och byggfragor, halso- och sjukvard,
milj6, infrastruktur, raddningstjanst

lokal utvecklingspolitik

Statlig styrning Varierar beroende pa Relativt detaljerad
och tillsyn uppgift, men kommu-
nernas autonomi ar stor

Kriterier med utgangspunkt i Ladner et al 2019, Hooghe et al 2010, L 611/2021
om valfdrdsomraden
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Kommunerna och vilfirdsomradena ér likstéllda sjalvstyrelse-
organ, men de bada nivaernas sjilvstyrelse dr inte symmetrisk.
Det hér avviker fran situationen i Sverige, dar grundlagen jam-
stiller kommunernas och regionernas sjilvstyrelse. Modellen
paminner diaremot om hur det ser i uti Danmark, dir regionernas
formella sjélvstyrelse sedan 2007 ir snévare 4n kommunernas.
Pa samma sétt som Danmark tidigare gjort, har Finland medde-
lat att Europaradets stadga om lokal sjilvstyrelse inte ska gilla
regionerna, utan enbart kommunerna. De danska regionerna och
de finldndska vilfirdsomradena for darfor i forsta hand en roll
som utférare av offentliga tjdnster, trots att de leds av direktvalda
politiska organ (Council of Europe 2017, RP 241/2020). Namnet
?valfardsomrade” dr i sig en signal om att utférandet av tjanster
ir det centrala. Det var ett politiskt medvetet val att inte bendmna
regionerna “landskap” som i sin finska sprakform “maakunta” ar
starkt kopplat till regionala identitetspolitiska striavanden.

Laget fore reformen: Fyra bilder av den
kommunala och regionala sjadlvstyrelsen
i Finland pa 2000-talet

Den nu aktuella reformen av social- och hilsovarden genomfors
genom att man inrittar en ny regional niva och genom att stirka
statens andel i finansieringen. Detta bottnar i en politisk bedom-
ning att atgirder som bygger pa kommunalt huvudmannaskap for
vard och omsorg inte ldngre dr effektiva. Regeringen bedomer att
olikheterna mellan kommunerna &r for stora for att man ytterli-
gare ska kunna 6ka de lagstadgade skyldigheterna. Vidare har re-
former som bygger pa kommunala initiativ till ssmmanslagningar
eller samverkan resulterat i oenhetliga och otillrickliga l6sningar
(RP 241/2020).
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Mellan aren 2005 och 2015 initierade finlindska regeringar flera
pavarandra foljande reformer dels av kommunstrukturen, dels av
samverkansstrukturer inom social- och hélsovarden. Reformerna
ledde till fordandringar, men férandringarna uppfattades inte som
tillrackliga. Det ledde till ett sparbyte i den nationella reformpoli-
tiken 2014-2015 dér man 6vergav tanken pa kommunalt initierade
l6sningar som modell for att hantera social- och hilsovardens kapa-
citetsproblem (Sandberg 2016). Centrala reformatorer i regeringen
och pa ministerieniva konstaterade helt enkelt att det inte gar att
16sa problem med ojamlikhet i tillgangen till tjénster pa olika hall i
landet och med bristande integration mellan olika delar av vardsyste-
met genom att initiera reformer diar kommunerna sjilva férvintas
hitta en fungerande modell. Losningar som bygger pa att kommuner
frivilligt ska bilda storre enheter maste ta h6jd for att nagon kommun
utnyttjar ratten att med stdd av sin sjalvstyrelse siiga nej.

En konsekvens av att de nordiska ldnderna, i motsats till de flesta
andra europeiska linder, valt att placera ansvaret for visentlig
samhéillsservice som skola och omsorg hos kommunerna, ir att
den kommunala sjilvstyrelsen dr foremal for stindig politisk
diskussion. Den kommunala sjilvstyrelsen ir, i synnerhet nér den
konkretiseras, politiskt kontroversiell. Darfér maste den korrekta
balanspunkten mellan lokalt och nationellt, frihet och regler stindigt
forhandlas om.

Bilden av den kommunala och regionala sjilvstyrelsen i ett land
kan darf6r variera, beroende pa nir, av vem och fran vilket hall den
beskrivs och betraktas. Det ar till exempel ett intressant samman-
traffande att flera europeiska jimforelser som publicerats under
de senaste tio aren konstaterat att den kommunala autonomin i
Finland dr stark och bygger pa tillit (se till exempel. Ladner et al
2019, Sellers, Lidstrom & Bae 2020). Samtidigt har det nationella
politiska samtalet priglats av reformer som bygger pa en analys
om brister i det nuvarande kommunsystemets leveransformaga
och en sviktande tillit mellan nationella och lokala beslutsfattare.
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Med utgangspunktijamforande studier, Europaradets utvirde-
ringar och nationellt material utkristalliserar sig fyra olika bilder
avden kommunala och regionala sjélvstyrelsens tillstand. Bilderna
ir inte nodvandigtvis oférenliga med varandra, men belyser olika
saker och har olika funktion ocksd om man bortser fran den poli-
tiska analysen av situationen.

Internationella jAimforelser med stdd av olika kriteriesystem,

till exempel vedertagna index for lokal eller regional autonomi

(se till exempel. Ladner et al 2019, Hooghe et al 2010) beskriver
systemegenskaper som gor det mojligt att jaimfora lander med
varandra eller samma systems utveckling 6ver tid. Med utgangs-
punkt iKkriterierna gar det att jimfora till exempel hur omfattande
kommunernas formella beskattningsritt r i olika linder. System-
jamforelserna kan ddremot inte ge svar pa om skatteintékterna ar
tillrackliga for att tacka kostnaderna for den lagstadgade tjanste-
produktionen.

Bild 1: Den starka kommunala sjalvstyrelsen

Ur ett jamforande utifranperspektiv framstar den kommunala
sjilvstyrelsen i Finland som osedvanligt robust pa systemniva.
Under 2010-talet arbetade ett europeiskt forskningsprojekt fram
ett index 6ver den lokala autonomin (LAI) i 39 europeiska linder
under aren 1990-2014 (Ladner et al 2016). Mattstocken for de
enskilda indikatorerna dr innehallet i den europeiska stadgan om
kommunal sjélvstyrelse. Stadgan slar fast att den lokala sjalv-
styrelsen ar en viktig byggsten i varje demokratiskt styrelseskick.
Komponenternaiindexet beskriver hur omfattande kommunernas
ansvar ar och hur stor rérelsefrihet kommunerna har inom de
juridiska, ekonomiska och politiska ramar som faststélls i lag.
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Analysen av 39 landers kommunsystem ringade in de nordiska
ldnderna, Tyskland och Schweiz som de delar av Europa dir den
kommunala sjalvstyrelsen ar starkast, medan den svagaste lokala
autonomin iakttogs i sa pass olika linder som Slovakien, Stor-
britannien och Grekland. I den sammanfattande analysen vigs
indikatorerna ihop till tva dimensioner. Den forsta dimensionen
beskriver omfattningen av kommunernas uppgifter, i kombination
med graden av autonomi som kommunerna har i utévandet av
uppgifterna. Den andra dimensionen beskriver kommunernas
ekonomiska autonomi. Finland och de 6vriga nordiska ldanderna
placerar sig i kategorin av linder med hog ekonomisk och funk-
tionell autonomi, vilket enligt rapportens forfattare &r ett tecken
pa att relationen mellan staten och kommunerna priglas av tillit
(Ladner et al 2019).

I en mer detaljerad uppfoljande analys med fokus pa de nordiska
linderna (Baldersheim et al 2019 framstar den kommunala sjélvsty-
relsen i Finland som den mest robusta i Norden, med indexvirdet
85 pa skalan 0-100. Island noterar det nést hogsta vardet (83),
foljt av Sverige (79), Norge (75) och Danmark (74). Finlands hoga
poéng forklaras i huvudsak med att den finldndska lagstiftningen
konsekvent beaktar den kommunala sjdlvstyrelsen. Bilden av att
den kommunala sjilvstyrelsen i Finland &r stark pa systemniva
bekriftas ocksa i Europaradets landrapporter (Council of Europe
1999, 2011, 2017).

Bild 2: Den svaga regionala sjalvstyrelsen

I jimf6relse med den kommunala nivan iar den regionala nivan

i manga europeiska enhetsstater otydligare och har oftare varit
foremal for olika former av reformer och nedskdrningsatgéirder
(Heinelt & Bertrana 2011). Den totala avsaknaden av en folkvald
regionniva i Finland har dnda gjort landet till ett avvikande fall i
det europeiska sammanhanget. Europaradet patalade i sina ut-
viarderingar avden kommunala och regionala sjilvstyrelsen 1999
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och 2011 de demokratiska problemen med en fragmenterad och
indirekt regional niva bestaende avinterkommunala organ och
statens regionalférvaltning, men konstaterade ocksa att fragan
inte verkade vara politiskt intressant i Finland (Council of Europe
1999, 2011).

Europaradets konstaterande &r korrekt. Trots att fragan om inrt-
tandet av en folkvald regional niva aktiverats med jamna mellanrum
under hundra ars tid, aktiverades fragan igen forst 2014-2015, efter
att riksdagens grundlagsutskott som granskar lagars forenlighet
med grundlagens stadganden om bland annat kommunal sjalvsty-
relse i praktiken dragit en grins for hur omfattande reformer som
kan genomf6ras genom obligatoriska kommunalférbund (GruUU
67/2014, 75/2014). Grundlagsutskottet gav tva alternativ f6r omor-
ganiseringen av social- och hilsovarden i storre geografiska helheter
- forstatligande eller inrdttande av en folkvald regional niva. Av
dessa gick modellen med en ny regional niva vidare i den politiska
processen, men inte till f61jd av ndgon stark 6vertygelse om vikten
av att stirka demokratin pa regional niva.

Bild 3: Den overbelastade kommunala sjalvstyrelsen

Produktion av lagstadgade tjdnster inom skola, kultur, vard och
omsorg utgor ett centralt inslag i de nordiska vilfardskommunernas
verksambhet (Sellers & Lidstréom 2007, Ladner et al 2019), men

ger ocksa upphov till aterkommande diskussioner om balansen
mellan lokal sjdlvbestimmanderitt och nationella normer (se till
exempel. Tranvik & Fimreite 2007). Element som pa systemniva
konstituerar en stark kommunal sjalvstyrelse, som mingden
uppgifter och en stor lokal finansieringsandel (Baldersheim et

al 2019), kan ur de enskilda kommunernas synvinkel leda till en
ohallbar situation. Kommunindelningsreformer har i regel upp-
statt som en konsekvens av att det uppstatt en obalans mellan
kommunernas kapacitet och tillvixten i de lagstadgade uppgifterna
(Askim et al 2017).
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Antalet kommuner i Finland ar 2021 ar 293. Av kommunerna har
67 % (197 kommuner) firre dn 10 000 invanare, samtidigt som en
vixande del av befolkningen - idag niistan 60 % - bor i de 25 storsta
kommunerna.

Diagnosen under hela 2000-talet har varit att kommunerna i
Finland ar 6verbelastade av lagstadgade skyldigheter (jfr Skelcher
2000), vilket gor att det reella utrymmet for lokal sjélvstyrelse
krympt. Overbelastningsdiskussionen innehaller en del element
som ror alla kommuner oberoende av storlek, till exempel den
snabba tillvixten av lagstadgade skyldigheter, och andra element
som gar ut pa att de mindre kommunerna inte har tillridckliga
ekonomiska och personella resurser for att klara av sitt uppdrag,
Europaradet lyfter i sina granskningar 2011 och 2017 upp finan-
sieringen av kommunernas lagstadgade skyldigheter och mindre
kommuners mojlighet att hantera samtliga lagstadgade uppgifter
(Council of Europe 2011, 2017). Europaradet noterar emellertid
att de storsta kommunerna har kapacitet att hantera de lagstad-
gade skyldigheterna och att den kommande regionaliseringen av
social- och hilsovardstjénsterna ur de stora stddernas synvinkel
kan uppfattas som en klar inskrankning av den lokala sjalvstyrelsen
(Council of Europe 2017).

Enligt en kartléggning som genomfordes 2012-2013 hade finlindska
kommuner sammanlagt 535 lagstadgade uppgifter, innefattande
allt fran ansvaret for stora tjanstesektorer som skolan till specifika
overvakningsuppgifter (Hiironniemi 2013). Tillvixten i bindande
normer 6kade pa 1990-talet, samtidigt som normerna i allt storre
utstriackning dr knutna till individers rittigheter. Det gor att politiska
ambitioner om att gallra i normerna ir svara att genomfora. Enligt
Finansministeriets bedomning ir det aktuella antalet lagstadgade
skyldigheter ar 2020 cirka 700.
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Mangden lagstadgade uppgifter begriansar i praktiken kommunernas
mojlighet att ata sig frivilliga uppgifter i stod av sin sjilvstyrelse
(kommunens allmidnna kompetens). Enligt en kartldggning som
finansministeriet genomf6rde 2015 ér de frivilliga atagandena av
varierad art, men tydligt kopplade till ekonomiska och personella
resurser. I praktiken ar de stora kommunernas utrymme att agera
inom ramen for sin allmidnna kompetens storre in de sma kom-
munernas (Valtiovarainministerio 2015). Nya kommunala politik-
omraden som bygger pa att kommunen bygger allianser med andra
aktorer i samhaillet, till exempel. forebyggande folkhilsoarbete
och hantering av klimatfériandringen, understryker behovet av att
kommunerna kan frigora resurser utover det lagstadgade. Ocksa
hér gar det att iaktta en vixande skillnad mellan stora och sma
kommuner.

Bild 4: Den asymmetriska kommunala sjalvstyrelsen

Kommunalf6rvaltningen i Finland bygger pa en generalistkommun-
modell. Det betyder att den minsta fastlandskommunen Luhanka
(763 invanare) har exakt samma lagstadgade rittigheter och
skyldigheter som Helsingfors (612 664 invanare). I praktiken har
Luhanka och Helsingfors inte identiska forutsittningar att klara
av sina uppgifter.

Det har med tiden skapat ett komplext system av lagstadgade och
frivilliga kompensationsmekanismer. Ekonomiskt finns ett utjim-
nings- och statsandelssystem, som utjimnar de ekonomiska férut-
sittningarna mellan kommunerna och sikerstéller medborgarnas
rattigheter till service. Funktionellt finns ett nétverk avlagstadgade
och frivilliga kommunalférbund och andra samarbetsorganisationer
som finns till for uppgifter som ar storre 4n en enskild kommun
klarar av. En trend under de senaste 10-15 aren har varit att sektors-
lagstiftningen forutsatter ett storre befolkningsunderlag for allt
fler specialtjéinster (Sandberg 2013, 62-63).
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Det hér har lett till att differentieringen inom kommunfiltet 6kat.
Pa den ena sidan finns sma kommuner som ibland frivilligt, ibland
till foljd av lagstiftning givit 6ver ansvaret for allt fler verksamheter
till samarbetsorgan eller stérre grannkommuner. Konsekvenserna
pa det lokala planet dr att kommunens egen personal minskar, att
organisationen gradvis krymper och att det kommunala besluts-
fattandet blir mer indirekt. Yttersti den hir utvecklingslinjen ar
en kommun av sydeuropeisk modell, vars funktion i férsta hand ar
att bevaka lokala intressen i forhallande till staten, grannkommuner
och andra aktorer (Page 1991).

I andra 4ndan av skalan finns stora stider som i allt storre utstrick-
ning har axlat ansvaret for regionala uppgifter (vard, utbildning,
kollektivtrafik, avfallshantering, vattenférsorjning). Ju fler upp-
gifter kommunerna far ansvar for, desto mer komplex blir organi-
sationen. Kommunen blir mer och mer av en paraplyorganisation
for underorganisationer med olika verksamhetslogik: kommunens
egna traditionella ndmnder och verksamheter, regionala verksam-
heter, aktiebolag, affarsverk och stiftelser.

Differentieringens goda sida ar att den gor det mojligt att kombi-
nera kravet pa storre befolkningsunderlag och mer professionell
service med de lokala 6nskemalen att bevara de existerande
kommunenheterna. Differentieringens nackdel ir att organisa-
tionen och ansvarsutkrivandet blir svaréverskadligt, bade for
medborgarna och for de lokala beslutsfattarna. De direktvalda
fullméktigeférsamlingarnas och ddrmed i sista hand kommun-
invanarnas inflytande minskar, niar maktutévningen blir mer
indirekt. En stor samarbetsvolym inskrianker kommunernas
ekonomiska rorelsefrihet.
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Mer eller mindre sjalvstyrelse? Principiella
utgangspunkter fér livet efter reformen

Som analysen i foregaende avsnitt visar finns det en diskrepans
mellan beskrivningen avden kommunala och regionala sjalv-
styrelsen i Finland pa systemnivan och hur den ter sig i praktiken.
Det finns omstindigheter som i en analys av kommunsystemet
som helhet noteras som positiva, till exempel att kommunerna
anfortrotts manga lagstadgade uppgifter och stor frihet att ge-
nomfodra dem och att andelen lokala finansieringskillor 4r hog
(Baldersheim et al 2019, Ladner et al 2019). Samtidigt kan dessa
omstindigheter skapa en ohallbar situation ur den enskilda kom-
munens synvinkel. Den stora mangden uppgifter ger upphov till
overbelastning for enskilda kommuner och olika modeller for att
hantera 6verbelastningen genom arbetsférdelning och samverkan
skapar asymmetri och o6verskadlighet (Skelcher 2000).

Reformen 2023 innebér en stor institutionell nyordning och en
forandring av den nationella, den regionala och den lokala nivans
inflytande 6ver den offentliga tjdnsteproduktionen. Det ar viktigt
att papeka att de viktigaste politiska motiven for reformen inte
handlar om demokrati och sjilvstyrelse, utan om likviardighet

och effektivitet i tjansteproduktionen och att konsekvenserna for
sjalvstyrelse och demokrati inte varit sérskild centrala néar reformen
initierats och genomférts (RP 241/2020). Det &r diremot uppenbart
att reformen kan ha bade positiva och negativa konsekvenser for
sjalvstyrelsens samlade betydelse for organiseringen av den finlind-
ska samhillsférvaltningen.
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Pa ett principiellt plan innebir inrdttandet av en ny folkvald niva
att den hittills fragmenterade och indirekta regionala nivan blir
tydligare ur medborgarnas synvinkel (Hooghe et al 2010, Council
of Europe 2011, 2017). Reformen avligsnar ocksa en del av asym-
metrin i det nuvarande systemet, dér upp till 60 procent av enskilda
kommuners budget kan vara bunden i olika typer av interkom-
munala l6sningar. Efter reformen 6vergar den verksamhet som
idag handhas av cirka 200 olika huvudman till de 21 direktvalda
vélfairdsomradena.

Det sker alltsa en konsolidering och en 6kad enhetlighet av en frag-
menterad organisation, men ocksa en tyngdpunktsforskjutning fran
lokalt till regionalt. En tydligare organisation med egna besluts-
fattare forbéittrar atminstone i teorin mojligheterna att utkriava
demokratiskt ansvar. Samtidigt kan den nya samhéllsorganisationen
ur ett kommunalt perspektiv innebira en forlust av inflytande och
minskade mdjligheter till lokalt anpassade 16sningar.

Teoretiskt sett innebir en ny folkvald niva en forstirkning av
invanarnas demokratiska paverkningsmojligheter, men den nya
demokratiska nivans legitimitet dr inte given. I det forsta valet av
vélfardsomradesfullmiktige som holls i januari 2022 var det totala
valdeltagandet 47,5 %, vilket nirmast ar jimférbart med intresset
for valet till Europaparlamentet. (Statistikcentralen 2022). Det
visar att det tar tid att etablera en ny demokratisk niva, trots att
valdeltagandet i allménna val i Finland ocksa i allménhet ligger
paen lag niva i jamforelse med 6vriga Norden. I kommunalvalet
2021 deltog bara 55.1% av de rostberéttigade. Bade finlindska och
europeiska erfarenheter visar att mellannivaerna dr mer otydliga
for folk i allménhet &n kommunerna. Ur invanarnas synvinkel kan
enregionalisering av tjanster som tidigare varit kommunala upp-
levas som en forsdmring (RP 241/2020, Haveri et al 2015, Heinelt
& Bertrana 2011).
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De nya regionernas/vilfairdsomradenas ekonomiska autonomi
kommer att vara begrinsad, eftersom hela finansieringen atmins-
tone inledningsvis kommer fran staten och eftersom regionernas
lan och investeringar begréinsas i lag och pa ministerieniva (Hooghe
et al 2016). Syftet med det helt nationella finansieringssystemet &r
att jimna ut olikheter i finansiell kapacitet och servicebehov, men
modellen innebir samtidigt att de nya folkvalda regionpolitikernas
beslutsfattande i ekonomiska fragor ar begransat. Regionerna kan
paverka utgiftsnivan, men inte inkomsterna eller uppdraget. Det
pagar en utredning om att inféra regional beskattning fran och
med 2026, for att stérka de nya regionernas sjélvstyrelse. Fragan
om beskattning ar kopplad till vilken profil regionerna ska ha i
framtiden: Ska de i férsta hand vara utforare av vard och omsorg
inom nationellt bestimda ramar, eller ska de ocksa ha ett bredare
ansvar for regional utveckling och andra uppgifter med regional
logik, till exempel gymnasieutbildning. Diskussionen motsvarar
den diskussion som forekom pa 1990-talet om de svenska lands-
tingens stillning och som efter ett par decennier av regionforsok
utmynnade i att alla regioner vid sidan av ansvaret for hilso- och
sjukvarden ocksa ansvarar for regionala utvecklingsfragor.

For kommunerna innehaller reformen bade element som stérker
och forsvagar det lokala handlingsutrymmet. Kommunens roll
som serviceproducent och utférare av nationell politik, dar be-
grepp som likvardighet och jimlikhet dr centrala, minskar, medan
kommunens utvecklingspolitiska roll forstirks. Reformen har en
potential att férstirka den kommunala sjélvstyrelsen, eftersom en
stor del av de lagstadgade uppgifter som kvarstar i kommunerna
ger ett storre lokalt handlingsutrymme 4n social- och hélsovarden.
Samtidigt innebar skattevixlingen och de snidvare ekonomiska
ramarna en utmaning i synnerhet for de stora stddernas mojlig-
heter att investera i ny infrastruktur. Olikheterna i kommunernas
kapacitet och utgangslige kommer ocksa i framtiden att vara en
utmaning, trots att reformen hanterar en del av problemen med
overbelastning och asymmetri (Finansministeriet 2022).
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Kapitel 2. Nya ramar fér den kommunala och regionala sjélvstyrelsen i Finland

Fran 6vriga Norden vet vi att relationen mellan tva folkvalda och
sjilvstyrande nivaer kan priglas antingen av konkurrens eller av
tillit. Relationen kan ha vittgaende konsekvenser for hur den natio-
nella politiken i férhallande till sjalvstyrelsesamfunden kommer att
utformas. Hela den reformprocess som beskrivits i texten har utma-
nat tilliten i relationerna mellan staten och kommunerna i Finland.
Kommunernas oférméga att astadkomma frivilliga strukturrefor-
mer har minskat statsmakternas tilltro till langtgaende 16sningar
som ger utrymme for lokal provning med stdd av sjélvstyrelsen.
Samtidigt har statens ryckiga reformpolitik vackt misstro bland
kommunerna. Infér det nya skedet i den finldndska sjélvstyrelsens
historia dr det viktigt att ateruppritta tilliten mellan férvaltnings-
nivaerna. Darfor behdver man skapa en ny gemensam forstaelse
for nir det dr 6nskvirt med enhetlighet och nir 16sningar som ger
utrymme for lokal variation gynnar det gemensamma bésta.
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KAPITEL

Lokalt politiskt handlings-
utrymme - grunden i det
kommunala sjalvstyret

Johan Wanstrom

Under de senaste aren har 100 ar avdemokrati firats i bland annat
manga kommuner och regioner runt om i Sverige. Inte minst

har manga pionjirer inom demokratin hyllats. I retoriken kring
100-arsfirandet kan det framsta som om virnandet av en stark
demokrati star 6ver alla andra virden i samhéllet. Men &r sa verk-
ligen fallet i praktiken? I den héir texten ligger fokus pa tillstandet
for den lokala demokratin. Hur har den lokala demokratin i sig
utvecklats de senaste 100 aren och vart dr den pa viag? Den fragan
ar starkt kopplat till det kommunala sjilvstyret och star i fokus
for det hir kapitlet. I texten diskuteras tre stora 6vergripande
forandringar som har haft stor paverkan pa hur den kommunala
demokratin har utvecklats och som i olika omfattning kan forvintas
fortsitta paverka det kommunala sjilvstyret och dirmed den kom-
munala demokratin framover.
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Begreppet kommunalt sjdlvstyre relaterar pa ett 6vergripande
plan till férestillningen att kommunmedlemmarna “ombesorjer
kollektivt finansierade férvaltningsuppgifter, varvid kommun-
medlemmarna har moéjlighet att fatta beslut och direkt medverka i
forvaltningsprocessen” (Gustafsson 1996). Detta ska, enligt reger-
ingsformens forsta paragraf, forverkligas genom ett representativt
demokratiskt system. I mangt och mycket bygger det kommunala
sjilvstyret, precis som manga andra demokratiska processer, pa
premissen att det finns ett reellt lokalt handlingsutrymme - att
det finns mojlighet att vilja mellan olika alternativ for att pa sa sétt
kunna fa genomslag f6r de idéer och prioriteringar som medlem-
marna i en kommun foresprakar. Det kommunala handlingsutrym-
met utgér ddrmed en avgoérande del av det kommunala sjélvstyret.

Nedan foljer férst en redogorelse och analys av olika argument och
viarden kopplade till det kommunala sjilvstyret, i vilken saledes
betydelsen av det kommunala handlingsutrymmet star i centrum.
Direfter analyseras hur tre 6vergripande historiska féorandringar

i kommunerna har paverkat de kommunala folkvalda beslutsfat-
tarnas handlingsutrymme och ddrmed forutséittningarna for det
kommunala sjilvstyret och den kommunala demokratin. Texten
avslutas sedan med en sammanfattande diskussion kring betydelsen
av men ocksa utsattheten fér det kommunala politiska handlings-
utrymmet.

66



Kapitel 3. Lokalt politiskt handlingsutrymme - grunden i det kommunala sjélvstyret

Mot ett storre demokratifokus: det ar inte bara
en fraga om kvalitet och effektivitet

I den nutida debatten kring det kommunala sjélvstyret ligger
fokus ofta pa hur statliga regleringar och riktade statsbidrag
paverkar kvaliteten och effektiviteten i den kommunala verksam-
heten. SKR framhéver i sitt férsvar avdet kommunala sjdlvstyret
nodvindigheten i att anpassa verksamheten till de lokala forut-
sittningarna - att det inte finns nagon standardlésning for hur
en viss verksamhet ska organiseras som fungerar i Sveriges alla
290 kommuner (SKR 2020). Med lokala folkvalda beslutsfattare
som ansvarar for verksamheten torde forutsittningarna for den
sortens anpassning vara hogre hivdar SKR.

Det som ibland gar under beteckningen Hayekmekanismer utgor
en besliktad argumentation till varfér kvaliteten och effektiviteten
i verksamheten blir bittre med ett kommunalt sjéalvstyre jimfort
med ett centraliserat nationellt huvudmannaskap for verksam-
heten. Inspirerade av Friedrich von Hayeks (1960) idéer om imi-
tation och larande skapar sjalvstyret forutsiattningar for enskilda
kommuner att préva nya l6sningar varvid andra kommuner kan
draliardomar av de férsoken nir det utvecklar sin verksamhet.
Gunnar Wetterberg (2000:40) liknar i det sammanhanget de

290 kommunerna vid "varandras laboratorier”. Med staten som
huvudman fér samma verksamhet skulle det sannolikt inte skapas
samma forutséattningar for den heterogenitet som krévs for att det
ska bli mojligt att skilja goda 16sningar fran daliga. Da riskerar i
stiillet alla 16sningar att bli ungefir lika bra eller lika daliga.
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Demokratiperspektiv pa kommunal sjélvstyrelse

Mycket av argumentationen for ett starkt kommunalt sjalvstyre
syftar saledes i grunden till att stirka kvaliteten och effektiviteten

i verksamheten snarare 4n den lokala demokratin. Argument
kopplade till den kommunala demokratin ar generellt sett inte
lika patagliga i samhiillsdebatten - atminstone inte i den debatt som
kretsar kring olika enskilda reformer som paverkar ett specifikt
verksamhetsomrade. I det sammanhanget dr det oftast svart att
hitta argument som pa ett tydligt sitt kopplar an till lokala demo-
kratiska behov. I Statskontorets rapport fran 2016 om omfattningen
paden statliga regleringen avden kommunala verksamheten
saknas helt analyser av hur den statliga regleringen paverkar den
lokala demokratin. En viktig anledning &r sannolikt att regeringen
i sitt uppdrag till utredningen inte beror de lokala demokratiska
aspekterna av den statliga styrningen. Begreppen demokrati eller
lokal politik forekommer inte vid ett enda tillfélle i uppdragstexten
(Regeringsbeslut 2016-02-04).

SKR (2020) framhéiver a sin sida behovet av att de lokala inva-
narna har néra till beslut inom manga viktiga omraden sasom
vard, skola och samhillsplanering och pa sa sitt har béttre
mojligheter att paverka och utkriava ansvar. De argumenten ar
saledes framst kopplade till virdet av lokal paverkan, vilket utgor
grunden for folkstyret: att folket (medborgarna) styr 6ver sina
gemensamma angelidgenheter. En grundldggande tanke hér &r att
junirmare medborgarna kommer besluten om den gemensamma
verksamheten desto béttre mojligheter till paverkan finns det.
Att det till exempel skulle vara lattare att komma i kontakt med
och paverka en folkvald representant i kommunfullméktige 4n
en folkvald representant i riksdagen. Det skulle i sin tur skapa
forutsdttningar for att verksamheten utformas pa det vis som de
lokala medborgarna dnskar.
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Kapitel 3. Lokalt politiskt handlingsutrymme - grunden i det kommunala sjélvstyret

Ett annat demokratiargument for ett starkt kommunalt sjilvstyre
som SKR framhéiver ar att det minskar maktkoncentrationen i
det representativa demokratiska beslutsfattandet (SKR 2021).
Har ligger saledes inte bara fokus pa behovet avlokal medborgerlig
paverkan utan ocksa pa behovet av fungerande demokratiska
processer. I forskningslitteraturen pa det har omradet framkommer
ocksa argument for ett starkt kommunalt sjilvstyre som i férsta
hand relaterar till specifika demokratiska virden. Den indivi-
duella frihet som kommer med ett lokalt sjdlvstyre samt den
kollektiva ratten for en grupp individer med en liknande geogra-
fisk relaterade identitet att styra sig sjdlva utgor overgripande
exempel pa det (Erlingsson m.fl. 2021).

Utgangspunkten i den hir texten dr emellertid att inga av de
vardena, vare sig kvalitets- och effektivitetsbaserade som demokrati-
relaterade, kan realiseras utan ett kommunalt politiskt hand-
lingsutrymme. Om de lokala folkvalda representanterna inte har
mojlighet att identifiera sina egna l6sningar - om de i praktiken
bara kan gora pa ett specifikt sidtt - kommer ingen av den sortens
virden att fa nagon reell betydelse. Det innebir inte att lokal
demokrati nodvandigtvis har ett starkt egenvirde. Demokrati ar
i grunden en process och inte ett mal i sig, men utgor en forutsitt-
ning for att man ska kunna uppna andra 6nskade virden. Ett lokalt
politiskt handlingsutrymme utgor saledes en forutsiattning for

en stark lokal demokrati och dirmed &ven for de olika virden och
effekter som forvintas realiseras med ett kommunalt sjilvstyre.
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Omfattande historiska forandringar i forutsatt-
ningarna for det kommunala sjalvstyret och
darmed den kommunala demokratin

Ser man tillbaka pa de senaste 100 aren av lokal kommunal demo-
krati framtrader tre stora forandringar som i grunden har paverkat
forutsiattningarna for den lokala demokratin, men som i olika
omfattning har paverkat omfattningen pa det kommunala politiska
handlingsutrymmet och ddrmed det kommunala sjilvstyret. De
har tre fordndringarna har alla en koppling till samma 6vergri-
pande nationella reformagenda: utbyggnaden av vélfardsstaten

i vilken kommunerna blev en central byggkloss (se till exempel.
Strandberg 1998; Erlingsson m.fl. 2011; Wangmar 1998 & 2003).
Nir Socialdemokraterna kom till makten 1932 bérjade man planera
for utbyggnaden av valfardsstaten men det mesta av genomforandet
av densamma skedde efter andra varldskriget.

Utbyggnaden av vilfardsstaten innebar att den lokala kommunala
demokratin tilldelades fler ansvarsomraden, vilket skulle kunna
ses som en forstirkning avden kommunala demokratins inflytande.
Det blev fler omraden som man hade till uppgift att besluta om.
Med den sortens utékade ansvarsomraden har det emellertid

inte alltid f6ljt ett reellt lokalt politiskt handlingsutrymme. Lite
forenklat skulle man kunna séiga att omfanget avden kommunala
demokratin har vuxit utan att det kommunala sjilvstyret (hand-
lingsutrymmet) alltid har 6kat i motsvarande grad. Olof Petersson
(1995) beskriver det i termer av att man inte har hittat ritt balans
mellan offentlig makt och medborgerlig sjdlvstyrelse. De tre stora
overgripande forandringar som beskrivs nedan har i olika grad
kommit att paverka den balansen.
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Kommunsammanlaggningsreformerna

Under perioden 1952 till 1974 genomf6rdes tva stora sammanlagg-
ningsreformer som i grunden syftade till att skapa storre kom-
muner med bittre kapacitet att hantera de uppgifter som staten
bestimde att de skulle hantera. Motiven till kommunsammanlégg-
ningsreformerna var dirmed kopplade till organisatorisk kapacitet
snarare dn demokratiska virden (Erlingsson m.fl. 2011). Antalet
kommuner minskade fran cirka 2500 till 278, vilket naturligtvis
dndrade forutsittningarna for de lokala demokratiska processerna.
Innan kommunsammanliggningsreformerna hade Sverige 200 000
politiskt fortroendevalda lokalpolitiker. Nir de bada kommun-
sammanliggningsreformerna var genomforda i mitten av1970-talet
hade det antalet minskat med 75 procent till 50 000 (Erlingsson &
Wainstrom 2021).

Forutsattningarna for den kommunala demokratin fordndrades
ddarmed drastiskt. Invanarna kom generellt sett ldngre ifran de
lokala politiska beslutsprocesserna savil geografiskt som socialt.
Det beslutsfattande som tidigare involverade en stor andel invanare
(foretradesvis méin) och dér de flesta kiinde nagon eller nagra i
beslutande stéllning flyttades for manga till en mer avligsen storre
tatort med beslutsfattare som gemene man inte hade samma sociala
koppling till. Det demokratiska virdet av att fragor avgors nira de
medborgare som berors kom ddrmed att paverkas negativt. Det dr
saledes inte svart att identifiera ett antal negativa konsekvenser for
den kommunala demokratin av kommunsammanliggningsrefor-
merna. Samtidigt gar det att identifiera atminstone en betydande
positiv effekt pa det kommunala demokratiska beslutsfattandet.
Sammanliaggningsreformerna syftade till att stdrka handlingskraf-
ten i de kommunala organisationerna. Det torde ha resulterat i

ett storre reellt handlingsutrymme och didrmed ocksa ett starkare
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kommunalt sjilvstyre. Det spelar ingen roll hur nira beslutsfat-
tandet ligger invanarna i en kommun om kommunen saknar hand-
lingskraften att kunna genomfora det man beslutat om.

Fragan om kommunsammanliggningar ir fortfarande en disku-
terad fraga och alltjaimt 4r kommunernas organisatoriska kapacitet
ett vanligt argument for varfor det behovs stérre och dirmed
firre kommuner i Sverige (se till exempel. Kommunutredningen
SOU 2020:8). Den tesen ir emellertid ifragasatt da det inte finns
nagot entydigt stéd i forskningen for att verksamheten i storre
kommuner har hogre kvalitet och bedrivs mer kostnadseffektivt
(Erlingsson 2019).

Oavsett om kommunsammanliaggningar primért har negativa
eller positiva effekter pa den kommunala demokratin torde risken
for att en tredje kommunsammanliggningsreform kommer till
stand vara relativt liten da fragan ar alltfor politiskt kontroversiell
och svarhanterad. Det dr svart att se att nagon ledande nationell
politiker eller nagot politiskt parti skulle vara beredd att ta den
politiska risk som en ny sammanliggningsreform innebér. Fokus
tycks nu i stillet ligga pa att genom olika former av kommunal
samverkan hantera de kapacitetsbrister som finns i framfér allt
mindre kommuner.

Sammanfattningsvis kan vi dirmed konstatera att kommunsam-
manlidggningarna har haft en stor paverkan (savil negativ som
positiv) pa forutsittningarna for att genom lokala politiska beslut
fa genomslag f6r lokala idéer och prioriteringar. Det dr dock foga
troligt att den sortens sammanliggningsreformer kommer att
aterkomma inom en 6verskadlig framtid och ddrmed paverka for-
utsidttningarna féor den kommunala demokratin.
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En professionalisering av den kommunala
verksamheten

Innan kommunsammanléiggningsreformerna genomfordes mycket
av det praktiska arbetet i kommunerna - den operativa driften -
av fortroendevalda lekmin (Blom 2019). Under och efter samman-
laggningarna kom stora delar av det arbetet i stéllet att 6verforas
till professionella tjinstepersoner. Mellan 1965 och 1980 6kade
kommunernas andel av BNP fran 15 till 25 procent och en stor

del avden 6kningen var ett resultat av att antalet tjinstepersoner
i de kommunala organisationerna 6kade betydligt (Stromberg

& Westerstahl 1983). 1981, knappt tio ar efter de senaste stora
kommunindelningsreformen, konstaterade Gustafsson med flera
(1981:32) att tjanstepersonerna “vars antal har 6kat medan politi-
kernas har minskat, har fatt en allt sjédlvstandigare maktstéllning,
dels genom sin specialistkompetens, dels genom att de har mojlighet
att ligga ner mycket mer tid 4n politikerna under beredningen av
varje drende.” Antalet anstillda i kommunerna har direfter fort-
satt att 6ka (Johansson m.fl. 2018).

Efter det att antalet tjinstepersoner i de kommunala organisa-
tionerna hade 6kat kraftigt pa 1970- och 1980-talen f6ljde olika
forvaltningspolitiska reformer (Johansson m.fl. 2018). New
Public Management (NPM) debatteras idag framst i relation till
marknadsanpassningar och en upplevd bristande tillit till tjanste-
personerna i deras yrkesutévning. Men NPM innefattar ocksa en
managementorienterade fara som stipulerar att beslutsproces-
serna ska skiljas fran implementeringsprocesserna. Uppdelningen
i vad som gar under beteckningen mal- och resultatstyrning ar
ett exempel pa det. I vardagligt tal utgor atskillnaden mellan vad
som beskrivs i termer av *vad- och hurfragor” ett annat exempel
pa det. De kommunala folkvalda politikerna férvintas 6verlata at
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tjinstepersonerna att avgora hur olika politiska beslut ska genom-
foras (Karlsson 2017). En sadan roll- och ansvarsfordelning skulle
kunna ses som ett uttryck for ett minskat lokalt politiskt handlings-
utrymme. Men da ir det viktigt att podngtera att det inte ar det
Okade antalet tjanstepersoner i sig som har paverkat det lokala
politiska handlingsutrymmet utan snarare den rollférdelning man
har valt att tillimpa. Ett 6kat antal tjanstepersoner kan till och
med potentiellt 6ka de lokala folkvalda politiska beslutsfattarnas
handlingsutrymme om det leder till en storre handlingskraft i den
kommunala organisationen.

Fler tjinstepersoner i den kommunala organisationen behéver
saledes inte ha en negativ paverkan pa det kommunala politiska
handlingsutrymmet och ddrmed den kommunala demokratin.
Det avgdrande ari stillet hur samspelet mellan politiker och
tjanstepersoner fungerar. Det framstar ocksa som troligt att
utvecklingen mot mer professionaliserade kommunala organi-
sationer kommer att fortsitta dven i framtiden. Den nuvarande
bristen pa till exempel utbildade lidrare och samhillsplanerare
kan sdkerligen komma att (tillfalligt?) sdnka tempot i professi-
onaliseringsutvecklingen. I grunden &r det dock svart att argu-
mentera mot hogre professionell kompetens i verksamheten.
Den sortens roster hors sidllan i samhéillsdebatten, vilket talar for
att professionaliseringen kommer att fortsétta 6ka.
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Okad statlig reglering av den kommunala
verksamheten

En tredje 6vergripande fériandring som har paverkat forutséttning-
arna for det kommunala sjilvstyret och ddrmed f6r den kommunala
demokratin ir en 6kad statlig reglering avden kommunala verk-
samheten. Till skillnad fran kommunsammanlidggningarna ar dven
det hir en utveckling som i allra hogsta grad fortfarande pagar. Néar
Statskontoret (2016:24), pa regeringens uppdrag, studerade den
statliga styrningen och regleringen av den kommunala verksam-
heten konstaterar man att den statliga regleringen har 6kat 6ver tid
och att det medfor en rad olika problem kopplade till kvaliteten och
inte minst effektiviteten i den kommunala verksamheten. I sin upp-
foljning av omfattningen och effekterna av den statliga regleringen
slog Statskontoret 2021 fast att utvecklingen fortsitter i samma
riktning - att det arligen tillkommer ”30-40 nya eller véisentligt
dndrade lagar och férordningar som vi bedémer far en betydande
paverkan pa kommunsektorns verksamheter och funktionssitt”
(Statskontoret 2021). Det hir har saledes tydliga kopplingar till vad
Stig Montin i ett annat kapitel i den hér boken beskriver i termer av
statsintegrering, i vilken den nationella demokratin betraktas som
viktigare dn den kommunala demokratin. Dar kommunerna alltmer
tvingas att anpassa sin verksamhet till de virden och prioriteringar
som staten identifierar och fastslar.

I det avslutande kapitlet i Statskontorets rapport (2016:24) ligger
fokus pa effekterna av den 6kade statliga regleringen av den kom-
munala verksamheten. Reaktiva och kortsiktiga prioriteringar,
tunga administrativa bordor och férsimrade mojligheter att
anvinda medarbetarnas kompetens pa ett effektivt sitt framstélls
som 6vergripande negativa konsekvenser av den 6kade statliga
styrningen. Daremot framkommer det i den rapporten ingen
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notering om nagra negativa effekter pa det kommunala politiska
handlingsutrymmet och den kommunala demokratin.*

Till skillnad fran utvecklingen mot firre och stérre kommuner
samt en 6kad professionalisering avden kommunala verksamheten
ar det svart att identifiera nagra potentiella positiva aspekter av den
hir utvecklingen i relation till det kommunala politiska handlings-
utrymmet, det kommunala sjalvstyret och dirmed den kommunala
demokratin. Den 6kade regleringen leder ofrankomligen till ett
minskat politiskt handlingsutrymme f6r de kommunala folkvalda
politiska beslutsfattarna. En férandrad och/eller tydligare rollfor-
delning utgor till exempel inget instrument for att neutralisera de
negativa effekterna av 6kad statlig reglering samtidigt som kom-
munernas handlingskraft heller knappast forstiarks av en 6kad
statlig reglering.

Precis som nir det giller den 6kade professionaliseringen avden
kommunala verksamheten dr det svart att hitta tydliga réster mot
en 6kad statlig reglering. Det upplevda behovet av 6kade kvalitets-
krav pa olika enskilda omraden 6verrostar i stort sett alltid beho-
vet av ett kommunalt sjilvstyre i samhéllsdebatten &ven om SKR
forsoker att streta emot pa ett generellt plan. Det ligger sillan i
enskilda ministrars och partiers intresse, vilka profilerar sig i fragor
pa olika specifika omraden, att ta hinsyn till vad enskilda natio-
nella regler sammantaget far for langsiktiga negativa effekter pa det
kommunala sjélvstyret och dirmed pa den kommunala demokratin.
Det dr darfor rimligt att forutspa att utvecklingen mot mer statlig
reglering riskerar att fortga. Detta har néstan uteslutande negativa
konsekvenser pa de folkvalda kommunala beslutsfattarnas hand-
lingsutrymme. Darfor sa utgor utvecklingen mot ytterligare statlig
reglering av verksamheten sannolikt ocksa det storsta hotet mot det
kommunala sjélvstyret och den kommunala demokratin.

Not. 10 | en sarskild analysrapport (2019:2, sidan 87) nagra ar senare diskuteras
daremot kortfattat fragan om den statliga regleringens paverkan pa den
kommunala demokratin.
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Sammanfattande diskussion

Varfor ska medborgarna aktivt delta i lokala demokratiska processer
och da framfor allt valen till kommunfullméktige vart fjarde ar?
Varfor ska de s6ka kunskaper om de fragor som deras folkvalda
politiska representanter har att hantera och forséka avgora om
samma folkvalda representanter har fattat ritt eller i alla fall bra
beslut? Det finns sékerligen manga svar pa de fragorna som kan
kopplas till det kommunala sjilvstyret. I den hir texten har en rad
olika argument for ett kommunalt sjidlvstyre diskuterats. Vissa har
koppling till kvalitets- och effektivitetsaspekter avden kommunala
verksamheten, andra argument relaterar till olika demokratiska
viarden. For att den sortens virden ska kunna realiseras krivs att
de kommunala politiska beslutsfattarna ges mojlighet att gora olika
val. Utan ett reellt kommunalt politiskt handlingsutrymme i de
fragor som kommunerna ansvarar for minskar mojligheterna till
lokala avvigningar och 16sningar och i slutindan fér medborgarna
att paverka det lokala demokratiska politiska beslutsfattandet. Utan
ett kommunalt politiskt handlingsutrymme riskerar den kommu-
nala demokratin att utvecklas till en skendemokrati ddr medbor-
garnas mojligheter att paverka besluten &r ytterst begrénsade.

Kommunerna ansvarar idag for verksamheter inom en rad olika
omraden sasom skola, dldrevard och lokal samhillsplanering. Den
hir texten framhéver betydelsen av att det inte ricker med att de
folkvalda kommunala beslutsfattarna har ansvar for den hir sortens
verksamhet. De maste ocksa ha ett reellt handlingsutrymme nér
de ska fatta beslut om de verksamheterna. De maste ha makten att
kunna forédndra verksamheternas innehall och inriktning. Detta
illustreras i tabell 1 dir kopplingen mellan omfanget pa och hand-
lingsutrymmet i den kommunala verksamheten belyses.
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Tabell 3: Kombinationer av omfang och handlingsutrymme i den
kommunala demokratin

Litet omfang Stort omfang

F& omraden som Manga omraden

omfattas av det som omfattas av det

kommunala politiska  kommunala politiska

beslutsfattandet beslutsfattandet
Litet handlingsutrymme (1) En litet och (2) Ett stort men
Méjligheterna att fatta beslut ~ Svagt kommunalt svagt kommunalt
om egna lésningar & sma sjalvstyre sjalvstyre
Stort handlingsutrymme (3) Ett litet men (4) Ett stort och
Mgijligheterna att fatta beslut ~ Starkt kommunait starkt kommunalt
om egna |osningar &r stora sjdlvstyre sjélvstyre

Utifran ett renodlat kommunalt demokratiskt perspektiv utgor
ruta fyraitabell 1 — det stora och starka kommunala sjilvstyret

- den bista kombinationen. Medborgarna inom ett lokalt geo-
grafiskt omrade ges stora mojligheter att (genom sina folkvalda
representanter) fatta beslut om verksamheter som berér dem
och har dessutom ett stort reellt politiskt handlingsutrymme att
paverka innehallet i verksamheterna. Att ruta 1 (ett litet och svagt
kommunalt sjilvstyre) utgor motsatsen framstar som naturligt.

Att ha ansvar over ett stort omfang av verksamheter utan att ha
nagon reell makt att paverka hur verksamheterna ska bedrivas
riskerar langsiktigt att erodera tilltron till den kommunala demo-
kratin. Darfor dr det sannolikt generellt sett béttre att ha stort
handlingsutrymme 6ver en relativt liten méngd verksamhet (ruta 3)
an ett litet handlingsutrymme samtidigt som man ansvarar éver
ett stort antal verksamheter (ruta 2). Detta innebar emellertid inte
att verksamhetsomraden med omfattande statlig reglering nod-
viandigtvis borde forstatligas.
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Skolan utgor ett exempel pa ett verksamhetsomrade dir ett forstat-
ligande diskuteras och dir det redan finns en omfattande statlig
reglering (Edstrém Fors, 2020). Omfattningen av den statliga
regleringen av skolan gor att balansen mellan stat och kommun
har beskrivits i termer av att nationella folkvalda beslutsfattare
till stora delar styr vad som ska géras medan tjinstepersonerna i
kommunerna styr 6ver hur det ska ske (Jarl 2020). De folkvalda
kommunala beslutsfattarnas mojlighet att anpassa verksamheten
till lokala behov och intressen torde i det sammanhanget vara rela-
tivt begriansad. Om man bara ser isolerat till skolans verksamhet
vore det diarfor sannolikt bittre utifran ett demokratiskt perspektiv
om makten och ansvaret dr samlad pa samma politiska niva. Da
skulle staten inte bara reglera verksamheten utan ocksa driva och
ansvara for den.

Ur ett vidare samhillsperspektiv kan skolan samtidigt utgora ett
viktigt verktyg i arbetet med att utveckla kommunen. Diarav kan
det framsta som rimligt att kommunerna behaller ansvaret fér
skolan da det stidrker kommunernas handlingskraft och darmed
kommunernas handlingsutrymme i deras lokala samhéllsutveck-
lingsarbete. Ju mer de folkvalda nationella beslutfattarna reglerar
verksamheten i skolan, desto svarare blir det emellertid for de
lokala folkvalda beslutsfattarna att anvéinda skolan som ett instru-
ment i arbetet med att utveckla sina kommuner. Med snéva ramar
for hur verksamheten ska utformas minskar det lokala handlings-
utrymmet och darmed forutsidttningarna att anvinda skolan som
ett verktyg i den lokala samhéllsutvecklingen. Det finns till exempel
vittnesmal fran ledande kommunala politiker om hur striktare
krav pa speciallokaler och formell lirarkompetens har gjort det
svarare att anvinda skolan for att motarbeta en negativ befolknings-
utveckling i sma tétorter och palandsbygden (Wanstrom 2015).
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En stark kontinuerlig rést for ett starkt
kommunalt handlingsutrymme

Genom en tillbakablick pa tre stora forandringar som har paverkat
forutsiattningarna féor de kommunala politiska beslutsprocesserna
de senaste 100 aren har den hér texten diskuterat om och hur den
sortens forandringar kan komma att paverka framtidens kommunala
politiska beslutsprocesser. Det ar framfor allt en omfattande stat-
lig reglering av den kommunala verksamheten som framstar som
det stora hotet mot det framtida kommunala handlingsutrymme
som krévs for meningsfulla lokala demokratiska processer. Det
kommer alltid att finnas nationella politiker som ser ett behov av
att forsoka stirka eller strama upp den kommunala verksamheten
genom ytterligare statlig specialreglering. I manga enskilda fall
kan sikerligen den sortens forslag ocksa uppfattas som befogade.
Men vem star upp for alla de virden som ar kopplade till det kom-
munala sjilvstyret och som diarmed kontinuerligt lyfter behovet
av ett kommunalt handlingsutrymme i de verksamheter som kom-
munerna ansvarar for? Den sortens behov blir sillan lika patagliga
i debatten kring enskilda forslag till ytterligare statlig reglering.

Sammantaget far saledes alla enskilda och till synes begrinsade
inskrankningar i det kommunala sjilvstyret betydande effekter
pa den kommunala demokratin och medborgarnas mojligheter
till paverkan och ansvarsutkrivande. Det behovs starkare och inte
minst uthalliga roster for att bevara det handlingsutrymme som
utgor kiarnan i det kommunala sjélvstyret och darmed forutsatt-
ningarna for att vi ska kunna atnjuta ytterligare 100 ar av livskraftig
kommunal demokrati.
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KAPITEL

Varna och utveckla sjalvstyret!
- hanteringen av corona-
pandemin ar klara bevis

Bjorn Brorstrom

Den svenska forvaltningsmodellen &r en flernivademokrati. For
en vilfungerande offentlig verksamhet ur savél ett demokrati- som
effektivitetsperspektiv ir en tydlig och fungerande ansvarsfor-
delning och samverkan vertikalt en nédviandighet. Regerings-
formen anger att all makt utgar fran folket och folkstyrelsen
forverkligas genom ett representativt och parlamentariskt stats-
skick och genom den kommunala sjélvstyrelsen. Den kommunala
sjilvstyrelsen dr saledes och som bekant en grundbultiden
svenska forvaltningsmodellen. Men den kan inte tas for given i
den faktiska tillampningen.

Detta kapitel inleds med en redovisning av ett antal omstindigheter
som innebir eller kan innebéira begriansningar av utrymmet fér den
lokala nivan, regioner och kommuner, eller till och med minskad om-
fattning av verksamheten. I avsnittet darefter redovisas resultat
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fran utviarderingar av hur en region och fem kommuner hanterat
konsekvenserna av coronapandemin ur ett styrnings-, organisa-
tions- och ledningsperspektiv. I avsnittet dérefter redovisas nagra
papekanden som ror den centrala nivans insatser och en utvikning
gors rorande begreppet tillit. Kapitlet avslutas med resonemang
dér den lokala nivans och den kommunala sjilvstyrelsens betydelse
bekriftas. Budskapet till regering och riksdag ar att inte rora det
kommunala uppdraget och att sluta detaljstyra verksamhet och
ekonomi.

Kommunal sjadlvstyrelse - styrning, uppdrag
och struktur

Specialdestinerade statsbidrag

En innebo6rd av kommunal sjédlvstyrelse ar att regioner och kom-
muner dger ratt att sig sjalv beskatta. Darigenom sidtter kommu-
nerna ytterst den finansiella ramen for den verksamhet som kan
eller ska bedrivas. En del i 6vrig finansiering av kommunernas
verksambhet ar statsbidrag som tilldelas, dels ospecificerat for att
utjdmna skillnader mellan kommunerna vad géller finansiella och
strukturella forutsattningar, dels specifikt for att stodja utvalda
verksamheter och satsningar och aktiviteter. I forhallande till
innebérden avden kommunala sjélvstyrelsen dr problematiken
darvid i vilken utstrackning som specifika eller med ett annat ord
specialdestinerade statsbidrag innebir for langtgaende ingrepp

i den lagstadgade sjilvstindigheten. Forekomsten av riktade
bidrag kan innebéira en statlig styrning som negativt paverkar
stabilitet och langsiktighet i kommunernas planering och ut-
veckling av verksamheten. Styrningen ar inte &ndamalsenlig i
forhallande till kommunernas mojligheter att bedriva en effektiv
och kvalitativ verksamhet.
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En klar tendens sedan den senaste omfattande reformeringen av
statsbidragssystemet for snart 30 ar sedan da en méngd specialde-
stinerade statsbidrag avskaffades och ett nytt generellt bidrag, den
sa kallade pasen, utan styrande villkor infordes, dr att omfattningen
av de specialdestinerade bidragen 6kar. En genomgang som &r
genomford av Statskontoret visar att det i slutet av 2020 fanns 183
olika specialdestinerade statsbidrag och varav 26 stycken tillkom
under 2020 (Statskontoret 2021). Hilften av de tillkommande
statsbidragen var relaterade till coronapandemin. Till detta kom-
mer 23 olika typer av kostnadserséittningar. Det samlade ekono-
miska virdet pa de specialdestinerade statsbidragen dr betydande,
cirka 66 miljarder 2020. Fran foretradare for kommuner och
regioner framférs upprepat och sa fort fragan kommer pa tal att de
onskar mer pengar i pasen och att riksdag och regering ska avsta
fran att peka ut och finansiera sirskilda satsningar, som ofta inne-
bar oklarheter, administrativt merarbete och skapar osikerhet.

Ekonomistyrning

Den kommunala ekonomistyrningen har utretts under 2020/2021
och rapporten “God kommunal hushallning” (SOU 2021:75) pre-
senterats. Utredningen redovisar ett antal forslag vars konsekven-
ser sigs leda till en effektivare ekonomistyrning genom att riskerna
for underskott och forsdmrade resultat minskar for regioner och
kommuner. Vidare framhalls det att forutséittningarna for att moéta
de utmaningar kommunsektorn star infér dirmed kan forbéttras.
Nagon evidens for pastaendena finns inte i utredningen. Manga

av de foreslagna konkreta forindringarna i utredningen innebéir
okad statlig styrning. Utredningen foreslar bland annat att en ny
statlig myndighet ska inrdttas med uppgift att f6lja den kommu-
nala ekonomin och tillimpningen av bestimmelser inom omradet.
Myndigheten ska ocksa ge vigledning och st6d till kommuner och
regioner rorande ekonomisk styrning och férvaltning, I utredning-
en stélls olika alternativ mot inridttandet av en ny myndighet, bland
annat det stéd som redan finns och erbjuds av Sveriges Kommuner
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och Regioner (SKR). Utredningen foredrar dock en ny myndig-
het eftersom det ger uttryck for det statliga perspektivet och en
stark och tydlig statlig styrning. Utredningen antyder ocksa att
sanktioner kan komma inféras mot, férmodar jag, kommuner
som inte klarar att uppratthalla en god kommunal hushallning.
Forslaget om en ny statlig myndighet liggs samtidigt som det
finns svagt stdd for konstruktionen inom regioner och kommuner.
Den fraga som instiller sig ar varfor fértroende inte finns for
regioner och kommuner att hantera sitt eget fégderi. Utredning-
en och férslagen kommer nu efter en remissrunda att behandlas
inom Regeringskansliet och mojligtvis blir aldrig férslagen verklig-
het, men det dr anda tecken i tiden att forslagen liggs fram och
uppfattas vara i enlighet med de givna direktiven. Det racker for
ovrigt med de 40 redan befintliga myndigheterna som genom
foreskrifter, tillsyn, rad och vigledning styr olika verksamheter
inom regioner och kommuner.

Uppdraget

Den kommunala sjdlvstyrelsens strategiska vardag (sic) handlar
ocksa om den stindigt pagaende och emellanat intensiva debatten
om omfattningen av och innehallet i det kommunala uppdraget.
Under senare ar har det framfor allt varit regionernas och kommu-
nernas uppdrag som diskuterats och inte struktur och organise-
ring. Forslag till fordndringar i uppgifts- och ansvarsférdelningen
som framforts ar att 6verlamna vissa uppdrag och verksamheter
till staten. Forstatligande av skola och hilso- och sjukvard fram-
halls ofta i debatten som n6dviandiga atgiarder inte bara fér 6kad
nationell likviardighet och rattvisa ur ett nationellt perspektiv utan
dven for forbittrad kvalitet och effektivitet. Ett flertal utredningar
bedrivs nu som handlar om kvalitet, effektivitet och organisering
avregionala och kommunala verksamheter och om att préva moj-
ligheter och konsekvenser av att byta huvudman genom 6verflytt-
ning av uppgifter fran den lokala nivan till den statliga.
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Under den pagaende pandemin har fragan ytterligare accentuerats
inte minst vad géller hilso- och sjukvard och vard och omsorg. I
den allminna offentliga debatten och i medias rapportering ar det
enkelt att finna synpunkter om att regionerna inte klarat sitt hélso-
och sjukvardsuppdrag tillfredsstillande och att kvaliteten pa den
kommunala verksamheten, sirskilt da dldreomsorgen, brister.
Ingripanden fran regeringen krivs och 6verlimning av uppgifter
till staten dr 16sningen framhalls det. Pastaendena vicker fragan
om pa vilken grund regioners och kommuners férméaga att ansvara
for och genomfora sitt omfattande vilfardsuppdrag i vardagen och
vid kris ifragasitts och vilka de verkliga argumenten ar bakom rop
pa foridndring och forstatligande.

Farre kommuner och regioner

Debatten om kommunernas ansvar och autonomi har ocksa inne-
fattat de mindre kommunernas férméaga att i en ofta krympande
ekonomi relativt sett genomfora verksamhet pa en tillfredstél-
lande niva. Den statliga Ansvarskommittén med uppgift att utreda
uppgifter, struktur och relation inom den samlade férvaltningen
anvande begreppet utvecklingskraft i sin argumentation for fiarre
kommuner i det betdnkande som lades fram 2007 (SOU 2007:10).
Sma kommuner kan antas sakna tillrickliga resurser for att 6ver
tid uppriatthalla tillracklig utvecklingskraft. Risken dr dirvid en
over tid forsimrad kommunal verksamhet och en verksamhet
som inte klarar att anpassa sig till fordndrade forutséattningar.
Efter Ansvarskommitténs betdnkande har flera utredningar av
kommunstrukturen genomforts och bland annat har ett konkret
forslag lagts om ny regionbildning med firre regioner, men inga
beslut om férandringar har fattats. Firre kommuner och regioner
har manga konsekvenser. Det innebir ldngre avstand lokalt och
mojligtvis en forsvagad politisk forankring och debatt lokalt, men
farre kommuner behover inte innebéra ingrepp i den kommunala
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sjalvstyrelsen, kanske till och med tvirtom om. Ett mindre spann
for regering och riksdag och storre och mer administrativt vélrus-
tade kommuner och regioner kan vara skél till 6kat utrymme for
regioner och kommuner.

Sammanfattningsvis

Tendensen mot en 6kad statlig styrning ér tydlig vad géller savil
finansiering som regelverk. Det finns ocksa en etablerad uppfatt-
ning hos méanga aktorer om att regioners och kommuners uppdrag
behover ses 6ver. Tillsatta utredningar med direktiv om att prova
huvudmannaskap, det vill sdga eventuellt forstatligande, 4r kon-
kreta uttryck.

Ett forekommande synsitt inom managementforskningen ir att
organisationer som fungerar i vardagen dven har férmaga att fungera
i kris och vice versa. Detta innebar att om regioner och kommuner
har kapacitet och kompetens att hantera konsekvenserna av den
pandemi som drabbade plétsligt, ovintat och med kraft, sa ir det
ett viktigt underlag vid bedomning av bade formagan att hantera
kommande kriser, men dven av férmagan att uppritthalla och
utveckla kvalitet och effektivitet i vardagen. Den spridda men inte
sarskilt val underbyggda uppfattningen att kommuner och regioner
bor avlastas uppdrag och ansvar, att ingrepp bor goras i resurs-
fordelning och styrning och att kommunstrukturens dndamal-
senlighet bor ifragasittas kan saledes provas genom att studera
hur kommuner och regioner klarat hanteringen av konsekven-
serna av pandemin.
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Hanteringen av konsekvenserna av corona-
pandemin - genomférda utvarderingar

Utvarderingsmodell och studerade organisationer

Kommunforskning i Vastsverige har under 2020/2021 genom-

fort utviarderingar av hantering av konsekvenserna av pandemin
inom Vistra Gétalandsregionen (VGR) och fem priméarkommu-
ner i Vistra G6taland. Dessa fem kommuner dr Géteborg, Boras,
Molndal, Stenungsund och Tanum. Utvéirderingarna har fokuserat
pa styrning, organisation, ledning och ldrande, det vill séiga regio-
nens och kommunernas management i arbetet med att begrénsa
smittspridningen av Covid-19 och uppritthalla niva och kvalitet
pa ordinarie verksamhet. Utvirderingarna beskriver huvudsak-
ligen hur organisationerna har lyckats att stilla om och anpassa
verksamheten till fordndrade forutsittningar och pa vilket sétt
organisationernas management varit stodjande eller hindrande.
Utvarderingsfilosofin och ansatsen var att utvirderarna ar kritiska
vanner, det vill siga genomlysningar, tolkningar och rekommen-
dationer syftar till att bidra till utveckling och forbattring. Mojlig-
heter till utveckling féljer av att uppdagade problem och svagheter
som uppmairksammas formedlas. En kritisk vdn dr ingen vin om
framkomna problem inte beskrivs.

En viktig del i kommunernas samlade krisarbete ir ocksa samspelet
vertikalt i samhéllsorganisationen. Kommunerna ir for hantering
av den typ av kris som ir och har varit beroende av en rad externa
aktorers kapacitet och kompetens och da inte minst statliga myn-
digheter och departement. I de genomforda utvirderingarna har
en fraga varit hur foretriadare for regionen och kommunerna upp-
fattar att myndigheter har skott sina uppdrag under pandemin.
Bedomningar av det egna arbetet kompletteras saledes i utvirde-
ringarna av beskrivningar och bedémningar av hur andra skott sig
och av hur samarbetet fungerat.
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Ett framgangsrikt krisarbete

Fragan ér saledes hur regioner och kommuner klarat hanteringen
av den pagaende samhéllskrisen och i férlingningen hur detta
paverkar bedomningen av hur regioner och kommuner hanterar
verksamhetsuppdraget i vardagen och relevansen i ingreppen i
och kritiken mot kommunernas ritt att sjalv bestimma over verk-
samhet och finansiering,

Den 6vergripande bedomningen avseende samtliga sex stude-
rade organisationer ir att de har hanterat pandemin vél. De har
klarat omstéllningen till helt nya férutsittningar och férhallan-
den men samtidigt upprétthallit niva och kvalitet pa ordinarie
verksamhet. Nedan aterfinns korta beskrivningar fran tre av de
studerade organisationerna med korta férklaringar till varfor de
kan anses ha lyckats vil.

Studien av Vistra Gétalandsregionens hantering av coronapandemin
visar att efter en startstricka med bekymmer att fa en fungerande
central krisledning pa plats sa har konsekvenserna av pandemin
hanterats mycket vil. Krisarbetet har skett inom ramen for den
gingse forvaltningsorganisationen, med en krisledningsstab cen-
tralt och med krisledningsorganisationer aktiverade inom de skilda
forvaltningarna. Samarbetet 6ver organisatoriska grinser har
utvecklats 6ver tid och har bland annat inneburit att kunskaperna
om varandras verksamheter 6kat. Olika verksamheter har stottat
varandra och ett helhetsperspektiv pa regionens verksamhet har
anlagts. Regiontanken har under krisarbetet stirkts. Grunden for
och forklaringen till det framgangsrika arbetet dr en decentraliserad
organisation dar beslutsvana chefer har kunnat fatta viktiga beslut
och kunnat ga fran ord till handling. Samtidigt efterfragas mer av
regiongemensamma beslut av foretradare for forvaltningsledning-
arna. Det ska dock inte tolkas som att en centralisering efterfragas
utan att aktorerna ser betydelsen av 6kad och forbattrad samord-
ning inom regionen. En omsténdighet for krisarbetet var att néar
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pandemin brot ut pagick ett arbete med utveckling av en ny plan
for hantering av kris och sikerhet. Parallellt med att hantera krisen
har en ny plan vuxit fram och implementerats, rdlsen har lagts
medan taget gick, vilket ar uttrycket som anvindes i sammanhanget.

Inom regionen framhalls ocksa det langtgaende fortroende som
chefer inom alla olika typer av verksamheter har givits och hur vil
de lyckats svara upp mot tilldelat ansvar och hoga férviintningar.
Ett synnerligen fértroendefullt férhallande har ocksa ratt mellan
politik och forvaltning. Hanteringen av pandemin har 6verlatits
pa tjinsteminnen och politikerna har varit tillfreds med att infor-
meras om hanteringen. Informationsspridningen har varit riklig
med stora mojligheter for de fortroendevalda pa olika nivaer att
folja arbetet med att sikra att det haller god kvalitet (Brorstrom,
Johansson och Kastberg, 2021).

I Goteborg Stad har forvaltningarna haft ett stort ansvar for att
hantera konsekvenserna av pandemin inom ramen foér en decen-
traliserad organisation. Tydlighet i uppdraget att hantera krisen
och beslutsvana har haft stor betydelse. Undantag finns i dldre-
omsorgen dir forsta linjens chefer haft ett alltfor stort spann av
medarbetare och dessutom ansvar for alltfér geografiskt utspridda
omraden. Kompetens och chefserfarenhet har ocksa saknats pa
sina hall. Styrelser och nimnder har visat forvaltningarna stort
fortroende och foljt processen genom riklig informationsater-
foring. Forvaltningarna har uppfattat att ett stort fértroende for
deras formaga har funnits fran politiken och den egna nimnden/
styrelsen. Ett undantag har varit kommunstyrelsen som periodvis
kravt mycket information fran forvaltningarna och pa ett sidant
sitt att en kdnsla infunnit sig om ett bristande fértroende.
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En utvecklad och tydligare samordning efterfragas &ven i Géteborg
och dilemmat for stadsledningskontoret dr att s6ka astadkomma
samordning och effektivitet utan att kunna fatta beslut eftersom
beslut och ansvar f6ljer linjen fran kommunfullmiktige till nimn-
der och forvaltningar. Ett viktigt papekande &r att den bantning av
antalet stadsdelsforvaltningar som tidigare skett och 6vergangen
fran 2021 till en ny funktionsindelad organisation underléttat

och underliattar samordning inom staden och darigenom hante-
ring av krisen. Intressant i ssammanhanget ar att de kvarvarande
tio stadsdelsndmnderna avvecklades under 2020 samtidigt som
konsekvenserna av pandemin hanterades. Det dr svart att fore-
stélla sig ett sdmre valt tillfille for en gigantisk omorganisation,
men fattade beslut ansags vara nodvindiga att fullfolja (Kastberg,
Algehed och Brorstrém, 2021).

I Tanums kommun har den radande organisationen priglats av
ett decentraliserat ansvar och en robust organisationsstruktur.

I Tanums kommun hénger struktur och kultur nira samman

och denna ordning uppfattas ha haft stor betydelse for ett fram-
gangsrikt arbete att begrinsa smittspridningen och bedriva den
ordinarie verksamheten pa en dndamalsenlig niva. Den etablerade
ordningen med tydlighet i vilket ansvar forvaltningschefer och av-
delningschefer har, kombinerades med beslutsvana chefer vilket
uppfattats ha varit en nédviandighet for att hantera krissituatio-
ner. Kommunen aktiverade snabbt krisledningsndmnden, vilket
inneburit ett mycket ndra samspel mellan de ledande politikerna,
det vill sdga ledaméterna i kommunstyrelsens arbetsutskott, och
tjanstemannaledningen. Samspelet uppfattas ha gynnat krisarbetet,
men ocksa inneburit att ragangen mellan politik och férvaltning
blivit otydlig. Belastningen pa ett farre antal aktorer har ocksa
varit mycket stor. En problematik framfor allt inledningsvis var
att na ut med information savil internt som externt. Alla nas inte
via sociala media och for Tanums kommun géller att det inte finns
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nagon lokaltidning som dagligen skriver om kommunens verk-
samhet. Ett mycket gott och prestigelost samarbete mellan kom-
munens kommunikatorer forklarar varfér svarigheterna dnda har
kunnat 6vervinnas.

Séttet pa vilket kommunen hanterat krisen har gett ett 6kat sjélv-
fortroende. Manga anser att man har visat att den mindre kommu-
nen kanske till och med kunnat hantera svarigheterna béttre dn
manga andra. Narheten mellan aktorer i den mindre kommunen
har gynnat samarbete och personligt engagemang (Algehed, Bror-
strom och Nilsson 2021).

En samlad bedémning av krishanteringen

Studierna av hanteringen av coronapandemin visar att den lokala
nivan har kunnat hantera konsekvenserna av pandemin pa ett
tillfredsstéllande sétt. Decentralisering, robusta organisations-
strukturer och stor tillit i krisarbetet till lokala chefers och medar-
betares bedomningar och formaga ar forklaringar. Det har funnits
en viletablerad infrastruktur bestaende av formella och informella
regler och 6verenskommelser vertikalt och horisontellt som tog
hand om krisen. Gemensamt for regionen och kommunerna, ir
att samarbetet inom respektive organisation har stirkts, dels inom
den enskilda férvaltningen eller enheten, dels mellan forvaltningar.
Fortroendet har prévats i skarpt 14ge mellan politik och férvalt-
ning, horisontellt mellan forvaltningarna och vertikalt inom for-
valtningar och enheter. Aktorer och relationer har bestatt provet
och ett helhetsperspektiv pa regionens och respektive kommuns
verksamhet har kunnat anléggas vid hanteringen av pandemin.
Manga beskrivningar fran aktorer ar pa detta tema och samman-
fattande bedémningar vid utviarderingarna bekriftar forekomsten
och betydelsen av samarbete och helhetsperspektiv. Detta innebar
inte att problem inte funnits, att saker och ting inte hade kunnat
gjorts snabbare, annorlunda och bittre, men den lokala nivan har
visat stor formaga i en synnerligen svar situation.
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Perspektiv - den lokala nivans bedomningar
av andras insatser

Kritik

Gemensamt for de tre studerade organisationerna ir att de mott
pandemin med decentralisering och tillit till varandra inom orga-
nisationerna. Gemensamt ir ocksa kritiken av hur aktérer pa den
statliga nivan har hanterat konsekvenserna av coronapandemin.
Kritiken mot myndigheters och nationella aktorers agerande eller
bristen pa agerande ir av varierande styrka i de olika studierna
men genomgaende och sammantaget omfattande, allvarlig och
skarp och i flera fall inte nadig. Exempel pa utsagor ar;

* Inspektionen for vard och omsorg (IVO) uppfattas sakna
kompetens att bedoma dldreomsorgens kvalitet. Vid inter-
vjuer framfors att handldggarna och inspektorerna inte vet
vad dldreomsorg och sérskilt boende ir. En intervjuperson
framfor den anméarkningsviarda uppfattningen att IVO be-
gagnade sig av de genomforda inspektionerna av siarskilda
boenden mitt under pagaende pandemi for att profilera sin
verksamhet! Det 4r sammantaget allvarlig kritik som riktas
mot myndigheten och den framf6rs av manga bade inom
regionen och kommunerna.

* Det papekas att Folkhidlsomyndigheten (FHM) och Arbets-
miljoverket (AMV) varit oférmogna att samordna och
samarbeta och utfirda gemensamma rekommendationer
som skapar tydlighet for kommuner och regioner i vad de
har att ritta sig efter till exempel vad giller anviandning
av skyddsutrustning. Istéillet for att organisera sig for
kris och stodja kommuners och regioners krisarbete har
myndigheterna upprétthallit stuprorsorganisationerna
och grianserna sinsemellan.

* Socialstyrelsen samlar in uppgifter om tillstand och utveck-
ling inom héilso- och sjukvarden och vard och omsorg, men
klarar inte enligt redovisade beskrivningar att aterkoppla
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information till regioner och kommuner pa ett tillfreds-
stillande sétt. Detta dr grunden for ett uttalande fran en
intervjuperson att myndigheten har varit mer stérande 4n
stodjande. Medarbetare inom Socialstyrelsen framhaller
for egen del i en intervju som genomfodrdes i samband med
utviarderingen av VGR:s hantering av pandemin att det
finns alldeles for manga kommuner och regioner for att
myndigheten ska klara uppgiften att aterkoppla informa-
tion till alla. Kommun- och regionstrukturen anses inte
fungera tillfredsstéllande i kris.

* Mpyndigheten f6r samhéllsskydd och beredskap (MSB)
anses inte forsta vad regioner och kommuner behéver ha
for stod i sitt kris- och beredskapsarbete. Myndigheten
uppfattas ocksa ha varit alltfor passiv, ja ndrmast osynlig
under pandemin.

Myndigheter och departement har en hemléxa att gora for att klara
ut relevansen i den kritik som framf6rs och som kommer fran
manga olika héll inom kommunerna och regionen. En genomgang
borde kunna féranleda férandring och férbéattring d&ven om det
naturligtvis finns olika uppfattningar om vad som r rétt eller fel.
Ett viktigt papekande ir att d&ven om kritiken mot myndigheternas
agerande eller brist pa agerande inte ar berittigad pa alla punkter,
sa dr situationen sett till den samlade férvaltningen emellertid
anda allvarlig. Kritiken pekar pa ett misstroende mellan nivaerna
inom den svenska férvaltningsmodellen och att allvarliga hinder
finns for en fungerande organisatorisk samordning och ett funge-
rande samarbete aktorer emellan.

Det har under pandemihanteringen funnits ett starkt fokus pa
uppgiften och den egna kommunen. Kritik av andra 4r en avspeg-
ling av detta forhallningsséitt, men avspeglar samtidigt hur det
politiska samtalet pa nationell niva priglas av att alla bevakar sina
granser, uppfattar sig sjalva som osarbara och ofelbara och dgnar
mycket tid och kraft at att skylla pa andra. De ledande aktorerna
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och institutionerna har ett ansvar fér kvaliteten pa samhills-
debatten. Nir de inte tar detta ansvar 6kar risken for att en kultur
utvecklas med osaklighet och misstroende i alla delar av samhéllsor-
ganisationen. Trappan maste stidas uppifran.

En intressant omstindighet pa temat tillit &r 4ven den stora till-
tro som regering och riksdag visat sina tillsatta utvirderare och
inspektioner. Okritiskt som det forefaller stéillde sig regering och
riksdag bakom den kritik mot dldreomsorgen och regionernas
uppdrag inom vard och omsorg som framfordes av IVO och av
Coronakommissionen i dess forsta betinkande under senhésten
2020. Savil foretradare for majoriteten som oppositionen visste
omedelbart vem som skulle skyllas for misslyckandet att skydda
de allra mest skora. Inte ett ord till exempel om att dldreomsorgen
varit pa undantag i den politiska debatten och for politiska priori-
teringar i 30 ar. Skélet till att politiker omedelbart gav sigin i de-
batten ar vil egentligen létt att forsta. Har finns politiska poinger
att himta och det dr viktigt for ansvariga att snabbt hitta synda-
bockar. Men fragan maste dnda stéllas varfor inte professionella
beddmningar av rapporterna invintades innan kraftig och ensidig
kritik riktades mot de regionala och kommunala verksamheterna?
Kan forklaringen vara ett for svagt utrustat regeringskansli?

Struktur, kultur och mer kommunal sjalvstyrelse

Decentraliserade organisationer, barkraftiga strukturer, lokalt
ansvarstagande, kompetenta chefer och personligt engagemang
forklarar ett iandamalsenligt krisarbete och en snabb och nodvandig
anpassning till dramatiskt nya féorutsattningar samtidigt som den
ordinarie verksamheten uppritthallits pa en tillfredsstéllande niva
och med en tillfredsstillande kvalitet. Organisatoriska kvaliteter
palokal niva férklarar saledes varfor konsekvenserna av corona-
pandemin har kunnat hanteras vil. Nir det blev obehagligt lades
stridsyxorna ned. Politikerna visade en enad front och denna avsag
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ocksa férhallandet till férvaltningen som gavs stort utrymme att
hantera konsekvenserna av pandemin. En decentraliserad sam-
héllsorganisation visade sig vara en grundbult savil i vardagen
som vid kris.

Varfor forstatligande skulle innebira 6kad verksamhetskvalitet
och hur storre likvirdighet fran norr till séder ska sidkras med ett
forstatligande &r ytterst oklart. Viktigt i ssmmanhanget &r ocksa
att diskutera vad som menas med likvirdighet. Vad &ar det som ska
vara likvardigt och hur ska likvirdighet métas och bedomas? En
aspekt ir vilken relationen ar mellan kraven pa likviardighet och
tilltron till att professionella utévare, till exempel ldrare och vard-
personal, gor det bista ur varje enskild situation utifran vad den
kraver. Okad likvirdighet genom forstatligande och tillitsbaserad
styrning, som ju ir den styrideologi som regeringen foresprakar,
hianger dessutom daligt ihop. Det forsta innebér rimligtvis 6kad
regelstyrning och standardisering och det andra storre utrymme for
lokala chefer och medarbetare att besluta och agera utifran erfaren-
het och kompetens. Det ir utifran erfarenhet och kompetens som
chefer och medarbetare inom kommuner och regioner har verkat
och dirigenom lyckats hantera konsekvenserna av pandemin val.

Men allt ir inte frid och fr6jd. Det finns skil i ljuset av hantering-
en av pandemin och de skav som noterats inte minst vad géller
informationsspridning att fundera vidare kring och utreda hur
samordning och samverkan i olika fragor bor organiseras 6ver re-
giongréinser och 6ver kommungrénser. En sadan utredning inne-
fattar att ta stéllning till om en béttre ordning kriver region- och
kommunsammanslagningar. 290 kommuner dr manga och flera
har en problematisk utveckling med minskat befolkningsunderlag
och krympande ekonomi. Pa regionsidan finns idag en asymmetri
dir tre regioner av de 21 ir helt dominerande. Kanske kan 6kade
tendenser till statlig styrning ocksa hinga samman med det stora
spannet. Vad géller mindre kommuner kan man samtidigt notera
det framgéangsrika arbete som Tanums kommun bedrivit for att
begriansa smittspridningen.
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Statens agerande vad giller specialdestinerade statsbidrag visar
att det uppenbarligen ér viktigare fér aktorer pa nationell niva att
bedriva politik genom att stddja sirskilda omraden 4n att skapa
stabila planeringsférutsattningar for regioner och kommuner, be-
kriafta kommuners och regioners ansvar for att utveckla vilfiarden
och virna autonomin. Eller kan det helt enkelt vara sa att tilltron
till den lokala nivans vilja och férmaga att fordela resurser till det
som centralt uppfattas vara prioriterade fragor och omraden
saknas? En forklaring till 6kningen av specialdestinerade stats-
bidrag som ocksa framforts i debatten &r det oklara parlamenta-
riska laget i riksdagen med 6verenskommelser 6ver partipolitiska
granser. Denna situation innebér fler och mer bidrag i syfte att
tillgodose olika krav. Ingen séger sig gilla den utveckling som &r
och de beslut om bidrag som fattas, varken centralt eller lokalt eller
inom intresseorganisationer av skilda slag, men énda sker det.
Att uppritthalla politiskt inflytande och makt baserat pa ett svagt
regeringsunderlag har sitt pris &ven pa detta omrade

Ater till den kommunala sjilvstyrelsen. Det finns all anledning

att stirka den decentraliserade samhéillsmodellen. Regioner och
kommuner har bestatt provet under pandemin och klarat sitt
uppdrag under hard press. Kommunal sjilvstyrelse dr grund-
bulten i samhéllsorganisationen och inget skulle bli béttre av att
uppdraget begrinsades. Tvartom! Det ar viktigt att foretradare for
regering och riksdag inser att felbedomningar kan géras av depar-
tement och de egna myndigheterna. Det dr ocksa viktigt att vrida
klockan tillbaka, avveckla specialdestinerade statsbidrag, visa tillit
och ge regioner och kommuner stabila férutséttningar och vidgade
mandat att styra och utveckla verksamheten. Det dr ocksa viktigt
att avvisa forslag som driver mot 6kad statlig styrning i den fram-
lagda utredningen *God kommunal hushallning”. En 6versyn av
den samlade struktureniljuset av hanteringen av konsekvenserna
av pandemin ir angeligen med tanke pa kommunikationsproblem
vertikalt, men ocksa horisontellt. Ddremot finns det ingenting som
stodjer idén om att begréinsa regioners och kommuners uppdrag!
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KAPITEL

Det kommunala sjalvstyret
i en digital tid

Elin Wihlborg

Inledning

Vileverien tid dar digitaliseringen i allt hégre grad griper inidet
vi gor. Det kan handla om att hitta ritt pa en karta, planera och
kopa biljetter till resor med kollektivtrafiken eller halla kontakt
med slikt och vinner. Fér manga, &ven i kommunala verksamheter,
ar digitala verktyg dessutom en stor del av den professionella
arbetsvardagen. Kommunerna kommer inte undan denna utveck-
ling. Digital teknik och service anvénds for att fa information om
och ta del av manga offentliga tjinster som vard, skola och omsorg.
Digitala verktyg anviands ocksa avdem som arbetar i offentliga
verksamheter. En méngd olika aktiviteter i vara vardagsliv paverkas
alltsa av den digitala struktur som omger oss. Eftersom vi lever
vara liv, och utfor vara aktiviteter, inom kommunens grinser beho-
ver vi diskutera hur kommunerna, och inte minst deras sjilvstyre,
omformas av samhaillets digitalisering,.
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Kapitel 5. Det kommunala sjalvstyret i en digital tid

For trots att vi anvinder digitala tjanster sa lever vi fortfarande
som manniskor pa platser dir vi sover, dter och triffas. Viliamnar
inte de fysiska platserna i kommunerna bara fér att vi himtar
information och uppritthaller kontakt med slikt och vinner
med digitala verktyg pa nétet. Men, samtidigt bygger det kommu-
nala sjéalvstyret pa att vi som vistas och lever pa samma plats har
behov av att hantera gemensamma angeldgenheter tillsammans.
Det kommunala sjilvstyret utmanas saledes av digitaliseringen
eftersom den gor att vi kan ha gemensamma angeldgenheter med
manga andra minniskor pa manga andra platser. Den hir utma-
ningen star i fokus for detta kapitel.

Manga kommunala verksamheter kan idag utféras pa nya sitt
med digitala verktyg och 16sningar. Det kan exempelvis handla om
plattformar for kontakten mellan hem och skola, 6vervaka behov
av snorojning eller att automatiskt rakna ut rétt till och omfatt-
ning pa forsorjningsstod. For kommunerna dr det avgorande att
dessa tjinster blir tillgingliga for alla och att de utformas sa att
opartiskhet och andra lagkrav kan uppritthallas. I ett alltmer di-
gitaliserat samhille far de sjalvstyrande kommunerna allt fler nya
utmaningar nir det giller att driva sina verksamheter pa demokra-
tisk grund. Samtidigt paverkas och férandras ocksa mojligheterna
att leda och styra kommunerna och dess verksamheter av de nya
arbetssitt och kontakter som digitaliseringen 6ppnar for.

Medan kommunala verksamheter finns i kommunens geografiska
omrade och ér till for dem som bor och verkar dir sa utvecklas
manga av de nya, digitala tjinsterna av féretag som ofta inte ar
lokala. Det &r inte sjédlvklart var - pa vilken plats — en digital tjanst
finns. Nar vi nar information pa nitet vet vi sillan var avsandaren
finns, och det dr i princip lika enkelt att surfa in pa grannkommu-
nens webbplats som den egna kommunens. I takt med att vara
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aktiviteter sker digitalt i allt storre utstrackning blir darfoér platser
och grinserna mellan dem allt otydligare. Darfor behéver vi reso-
nera om det kommunala sjalvstyrets grund och hitta nya séitt att
sitta digitala grianser nir de fysiska inte langre ar tydliga.

Men innan jag helt sviavar ut i den digitala virlden vill jag betona att
vi sjalvklart fortsatt alla lever vara liv pa en konkret, fysisk plats,ien
kommun. Pa var geografiskt avgrinsade plats har vi var tillvaro och
hér tillgodoser vi vara manskliga behov som mat, frisk luft att andas,
trygghet och att méta och vara tillsammans med andra ménniskor
och vi behover tak 6ver huvudet for att inte utsittas for vidrets
paverkan. Genom kommunala system leds vatten in i vara hus fran
lokala vattentiikter och ofta virms vara hus med fjarrviarme fran en
lokal kommunal central. S4, vi lever pa platser som fysiska individer
dar vi tillsammans bygger ett samhélle men idag maste det ske med
insikt om att manga av dessa relationer ér digitala och 16sare kopp-
lade till de fysiska sammanhangen pa en plats.

Kommunen ir den plats dar livet sker. Darfor utmanas det kom-
munala sjilvstyret nér vi lever livet pa en plats och pa det globala
nitet samtidigt. Det paverkar hur ménniskor ser pa varandra, hur
de skapar tillit till varandra och bygger hallbara relationer och
samhillen. Det blir allt svarare att veta vem en kan lita pa, vad som
ar sant och vad som ér falskt. Saledes paverkas grunden for hur vi
bygger tillit i relationer i och fér kommunen och i samhaéllet i stort.
Dirfor behover vi resonera om hur det kommunala sjilvstyret ges
utrymme, hur det kan férandras och hur vi bygger fortroende for
detien alltmer digital tid.
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Kapitel 5. Det kommunala sjalvstyret i en digital tid

Kapitlets syfte och upplagg

I det hir kapitlet argumenterar jag for att vi behover se 6ver forut-
siattningarna for det lokala sjilvstyret nar vi utréattar alltmer digitalt.
Syftet ar att resonera om hur digitaliseringen av samhillet ger nya
forutsattningar for det kommunala sjilvstyret och hur lokal och
regional politik och forvaltning kan mo6ta dessa utmaningar. Den
overgripande fragan dr om vi egentligen kan tala om lokalt sjalv-
styre i en digital global tid. Mina resonemang nedan kommer att
vigledas av tva fragor:

* Vadblir det av det lokala i tider av digitalisering och
tillhoérande globalisering?

* Hur utmanas tillit och fortroende till den lokala
demokratin och sjilvstyret i tider av digitalisering?

Med lokalt sjélvstyre avses hir bdde kommunala och regionala
verksamheter och organisationer. Jag talar alltsa om kommunal
kompetens i ett flernivademokratiskt system mer generellt.

Genom att resonera kring dessa tva fragor utifran var forskning
om kommunal politik och férvaltning i tider av digitalisering kom-
mer kapitlet att utmynna i tre uppmaningar till de som leder och
utvecklar kommunal politik och férvaltning. Argumenten i den
hér texten bygger pa att jag under drygt tjugo ar har forskat om hur
digitaliseringen paverkar och fériandrar férutsittningar for kommu-
nal politik och férvaltning. Det har bland annat handlat om politiken
kring infrastrukturen (Wihlborg, 2000; Palm & Wihlborg, 2006),
bredbandsutbyggnaden (Wihlborg, 2003) och automatisering

i kommunal forvaltning (Wihlborg och Gustafsson, 2021). Var
forskning presenteras nirmare under rubriken Digitalisering i
nya offentligheter (https://liu.se/forskning/digitalakompetenser).

Under de senaste aren har jag och mina kollegor &ven medverkat i
SKR:s kompetenslyft for politiker och tjinstepersoner kring digi-
taliseringen (Carlsson m.fl., 2021). Dér har vi fatt mojligheter att
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resonera om dessa fragor pa en méingd olika sitt med fértroendevalda
och tjanstepersoner fran i princip hela landet. De argument for

ett fordndrat synsitt pa det kommunala sjilvstyret i en digital tid,
som jag lyfter fram hir, har vuxit fram genom alla dessa analyser
och méten.

Forst ges i detta kapitel en inramning av hur vi kan se digitalise-
ringen som ett samspel mellan tekniska och sociala processer, dar
samhillet formas av tekniken samtidigt som samhéllet formar
tekniken. Jag vill alltsa poédngtera att tekniken aldrig ir ett neu-
tralt verktyg utan att den ingar i olika sammanhang och diarmed
ger utrymme for politiska tolkningar och styrning. Mot den hér
bakgrunden sa lyfter jag mina tva huvudfragor; vad som ses som
det lokala och vilka nya former vi behover hitta for att skapa for-
troende for den lokala politiken och forvaltningen i tider av digita-
lisering. Avslutningsvis riktar jag tre uppmaningar till den lokala
politiken och férvaltningen fér hur arbetet med lokalt sjilvstyre i
tider av digitalisering kan och bor ske.

Digitalisering som en socio-teknisk process
- en teoretisk inramning

Digitaliseringen dr en process som innebér att vara samhallen,

hur vi organiserar samhillet och vara dagliga relationer, forandras
eller transformeras. Transformationen handlar om att vi anviander
tekniska prylar diar databearbetning och telekommunikations-
teknik fogas samman. Datorer och telefoner l6ser tillsammans en
mingd vardagliga problem. Det kan handla om att halla kontakt
med ljud och bild i ett méte eller samtal, att snabbt ta reda pa vil-
ket recept pa dppelkaka som de flesta anvindare gillar bést eller att
vilja det hotell som tidigare gister rankat hégst och boka det via
den leverantor som erbjuder det for dagen bista priset. Digitalise-
ring skapar nya sitt att 16sa problem och att genomfora aktiviteter.
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Kapitel 5. Det kommunala sjalvstyret i en digital tid

Det hir ar ett socio-tekniskt perspektiv. Dar innebdr ett synsatt
dir det tekniska ses i sina sociala sammanhang och ger utrymme fér
ménniskors och organisationers tolkningar av tekniken (Winner,
1980; Ingelstam, 2020). Digitaliseringen handlar om ny teknik,
men framfor allt skapar det nya séitt att 10sa vardagens utmaningar
och ddrmed hur vi bygger vart samhille. Genom att se tekniken
som formad i sina sociala och organisatoriska sammanhang sa
blir det ocksa tydligt att teknik aldrig dr neutral. Min kollega
Katarina Gidlund talar dirfér om att digitaliseringen handlar om
saker, sitt och samhillen (Gidlund och Sundberg, 2021). Digital tek-
nik ger oss saker som telefoner och datorer sa att vi kan gora saker
panya siatt. Men digitalisering bestar ocksa av en samling tekniker
som fordndrar samhéllet i grunden. Darfér behover vi se hur det
kommunala sjélvstyret kan fogas in i ett alltmer digitalt samhélle.

De digitala teknikerna har utvecklats fort och vi kan gora alltmer
med prylar som snabbt blir billigare, mindre och mer avancerade.
Det blir allt enklare att bearbeta mer information snabbare och
presentera den. Idag anvinds Al och automatiserade processer
dir tekniken sjilv kan ta beslut och vilja att ge information som pa
olika séitt kan paverka vara handlingar. I vardagen kan det handla
om Al som hjilper oss att soka upp det billigaste hotellet pa en
annan ort eller hitta snabbaste resvigen dit. I kommunala verk-
samheter kan det handla om att socialsekreterare far beslutsstod
nir de bedomer en persons rétt till forsérjningsstod eller att en 1a-
rare far hjdlp med att ge sina elever extra 6vningar som tranar den
rattstavning som de har problem med. Det innebér att kommunala
verksamheter foridndras - transformeras - for att utféras pa nya
satt dar digital teknik kan spela olika roller.

Aven om det digitala ir teknik som anviinds pa olika sitt i olika
verksamheter och organisationer for att 16sa olika problem sa ar
grunden den samma. Det dr ocksa teknik som utvecklas av foretag
som vill sélja dessa produkter och som sillan kénner till de svenska
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kommunernas forutséittningar och sjalvstyre. Darfor ar det viktigt
att kommuner och andra offentliga organisationer utvecklar sina
verksamheter utifran sina egna och brukarnas behov. Samtidigt
maste de halla fast vid gemensamma offentliga virden och politiskt
overenskomna mal. Tekniken &r saledes inte alltid unik for en
specifik plats och den kan utvecklas som en del av en sjilvstyrande
verksamhet. Det ar darfor viktigt att diskutera pa vilka séitt det
fortfarande ar relevant att tala om det lokala i en digital samtid.

Var finns det lokala i ett globalt, digitalt samhalle?

Tanken om att digital teknik skulle gora viarlden mindre och lyfta
oss ur de lokala och sma sammanhangen for att bygga en global by
kom i princip redan med de férsta datorerna. Marshall McLuhan
publicerade boken The Global Village 1964 och 6ppnade redan da
for fragor om hur vi skulle kunna komma att leva tillsammans i en
tid nir digitala medier skulle kunna ge oss mdjligheter att kommu-
nicera och ha kontakter med nistan vem som helst, var som helst
och nir som helst. Det kanske ar forst nu, drygt ett halvt sekel
senare, som vi faktiskt kan bérja ta oss an de fragorna da tekniken
ger oss dessa 6gonblickssnabba forflyttningar och en stor del av
jordens invanare dr uppkopplade.

Aven om den digitala tekniken ger oss teoretiska och tekniska
mojligheter att bygga en global by, sa ir det langt ifran den vision
som vigleder organiseringen av samhallen i var digitala samtid.
Virlden styrs och leds fortfarande pa manga olika sitt lokalt och
nationellt, pa manga stillen ocksa med harda grinser och restrik-
tioner kring 6ppen kommunikation. Genom att anviinda de socio-
tekniska tolkningarna, ser vi saledes att samma teknik utvecklas
och anvinds vildigt olika beroende pa var syn pa vem som bor fa
tillgang till den. Saledes spelar vara viarderingar roll f6r hur tekni-
ken kan komma att fordndra vara samhéllen.
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Kapitel 5. Det kommunala sjalvstyret i en digital tid

Vart land har under lang tid praglats av lokalt sjélvstyre. Det
kommunala sjilvstyret och subsidiaritets-, eller narhetsprinci-
pen, baseras pa att vi som méts pa samma plats har gemensamma
intressen och kan dela gemensamma resurser. De forsta kom-
munerna, som i Skandinavien var en del av var forvaltning langt
innan den moderna demokratins genomslag, kallades socknar.
Begreppet socken kom fran begreppet att soka sig till samma kyrka
(Gustafsson, 1999). Det var platsen och det lokala som férenade.

Vibor allaien kommun, savi ir alla en del avdet kommunala
sjélvstyret. Var folkbokforingslag (SFS 1991:481) séger att vi ska
vara folkbokforda déir vi har var huvudsakliga nattvila. Den kom-
mun dér vi sover blir alltsa den kommun som vi tillhor. Det avgor
var vi ska fa rosta, till vilken lokal gemenskap vi betalar skatt, var
vi far tillgang till offentlig service och var vi kan vara med och pa-
verka hur samhéllet utformas.

Den lokala geografiska platsen ar fortfarande den grundliggande
principen for att skapa samhorighet i en kommun. Men i det digi-
tala samhaillet dr inte lokalsamhéllet lingre det framsta séttet for
de flesta manniskor att motas, skapa relationer och gemenska-
per och ta hand om gemensamma angelégenheter. I det digitala
samhillet kan vi dela intressen och hantera angeligenheter langt
utanfor den geografiska plats dar vi fysiskt mots.

Det kommunala sjélvstyret har dven det en lokal fysisk och geografisk
forankring. Nir vi hanterar information med papper, pennor och
parmar finns dessa pa plats tillsammans med dem som skapar och
nyttjar informationen. Men med digital teknik finns informationen
alltmer tillgéinglig och kan nas fran olika platser. Det leder till att vi
mycket snabbare och enklare kan ta del avinformation fran andra
platser och andra sammanhang och att vi kan ta hjilp av 16sningar
utformade pa andra platser for att hantera det som tidigare setts
som framst lokala gemensamma angeldgenheter.
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Under pandemin har restriktionerna for resor och fysiska moten
ldrt oss att 4n mer nyttja digital teknik for att na utanfér den plats
dar vi lever. Tekniken, liksom vara kompetenser att anvinda den
och inte minst vara sociala och organisatoriska normer och for-
hallningssétt har utvecklats. Det kan ses som en form av chock-
digitalisering, dir vi tvingats ldra oss att stricka oss langt utanfor
de platser dér vi vistas. Vi har delat information fran olika platser,
men &ven kunskap och kompetens. Vi har lart oss att 16sa uppgif-
ter utan att vara pa samma plats. Vi har lart oss att med digitala
tekniska 16sningar stricka oss allt lingre utanfor det som sker i
vara lokala ssmmanhang. Vad ar det da som kommer att gora att
vi fortsatt bor och arbetar pa en viss plats? Vad skapar en sadan
tillhorighet att vi dr villiga att dela en tredjedel av vara inkomster
med dem som bor pa samma plats?

Vi maste kanske nirma oss grundlidggande forestillningar och for-
vantningar om hur landet leds och organiseras och var politiken
kommer till uttryck och inte minst hur det sker. Digitaliseringen
gor att vi behover resonera om av vad som faktiskt fortfarande ar
lokalt och vad som déarmed behover styras sjalvstindigt avdem
som bor just dir genom det kommunala sjilvstyret.

Saledes gor den digitala transformationen att vi behover se 6ver
vad som bor goras lokalt i kommuner och regioner och vad som
ldmpar sig battre for andra nivaer av det flerniva-demokratiska
systemet. Vi behover fraga oss hur medborgare ser kommunen i
det digitala samhaillet och hur de kan kénna tillit till kommunens
hantering av information och det gemensamma.
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Fortroendet for det lokala i en digital samtid

Hur bygger vi da fértroende for det lokala i en digital tid? Det
kommunala sjélvstyret utgar ifran att vi faktiskt har fértroende for
kommunen; att vi kan lita pA kommunen och att vi kan lita pa det
som sker hir och nu. Det dr diarfor vi har lokala val. I Sverige har

vi ett relativt hogt valdeltagande i vira kommunala och regionala
val, omkring 84 procent enligt SCB:s statistik fran 2018 ars val.

Det forklaras i hog grad avden gemensamma valdagen, men beror
ocksa pa att ménniskor engagerar sig i den service som vi far ut av
de relativt hoga skatter som vi betalar. For att fértroendet ska upp-
riatthallas dven i tider av digitalisering ar det viktigt att man forstar
vad man far. Darfor ar tillit till det offentliga i stort — och inte
minst dess service — avgorande for legitimiteten for det politiska
systemet vilket flera studier visat (se tex Lindvall & Rothstein,
2010, se vidare: https://www.gu.se/korruption-samhallsstyrning ).

Det ir alltsa viktigt att den service och de tjanster som det offent-
liga tillhandahaller faktiskt dr transparenta och tydliga fér med-
borgare och brukare. Men det handlar ocksa om hur dessa tjanster
presenteras och motiveras. Det har visat sig att opartiskhet och
likabehandling dr avgorande for vem vi litar pa (Rothstein & Teo-
rell, 2008). Legitimitet bestar av tva delar. Det handlar dels om att
de som har makt att fatta beslut féljer lagen, dels om att de som
berors har tillit till besluten. Tidigare visade studier att legitimi-
teten frimst grundade sig pa att det fanns en 6verensstimmelse
mellan viljarnas och de fortroendevaldas virderingar. Men idag ar
det den service vi far som i hogre grad avgor legitimiteten for det
offentliga. Tillit och fértroende for det offentliga i allménhet, och
de stora kommunala verksamheterna i synnerhet, beror saledes
pa att vi kan forsta vad vi gor tillsammans och hur gemensamma
resurser anvinds.
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Nir vi lever i alltmer digitala informationsfléden far vi del avin-
formation fran manga fler platser én de dér vi fysiskt lever vart liv.
Det innebir exempelvis att vi jamfor och viarderar de tjinster som
vi far i var kommun med vad som erbjuds i andra kommuner och
kanske dven av andra icke-offentliga leverantorer. Da forandras
forvintningarna pa den egna kommunens verksamheter. Trots att
kommunen inte dndrar nagot sa kan invanarnas krav och forvint-
ningar latt fordandras och ddrmed hota legitimiteten (Elg m.fl., 2017).
Som exempel finns idag sa kallade 6ppna jamforelser som public-
eras digitalt for att man enkelt ska kunna jamfora tillgang, kvalitet
och nyttjande av manga offentliga tjanster i olika kommuner och
regioner. Sddana jamforelser har funnits 1ange men har blivit
mycket mer tillgdngliga med digitala enkla grinssnitt och de visar
till exempel hur lang tid det tar innan man far vaccineras i olika
regioner eller hur lang kotiden ér till forskolan i olika kommuner.
Digitaliseringen underlittar jamforelser och gor dem tillgangliga
for alla som ar intresserade, vilket kan utmana medborgarnas och
brukarnas fortroende for det lokala och regionala beslutsfattandet
och den service som tillhandahalls.

Men det ir langt ifran bara fran andra kommuner och regioner
som vi far del av digital information. Férutom spraket sa syns

det inte alltid varifran den specifika digitala informationen kom-
mer. Det kravs alltmer av oss som anvandare for att navigera och
kritiskt forhalla oss till det vi mé6ter informationsdjungeln. For

att kunna forsta vad vi ldser, hor om och ser i filmer och bilder

och vem eller vilka vi kan lita pa behover vi alltmer kunskap och
kritiska forhéallningssitt. I dessa omfattande och snabba fléden av
information blir det allt svarare att na ut med kommunal informa-
tion om vad som giller i den har kommunen och vem som vi ska
tro pa. A andra sidan kan det bli littare fér den aktiva medborgaren
och brukaren av offentliga tjanster att bilda opinion och finna st6d
for sina asikter.
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Oavsett var du bor, vilken kommun du tillhér, sa kan du oftast

med ett par knapptryckningar hitta nagon som delar din asikt,
livserfarenhet eller krav och 6nskemal pa det offentliga. Ett sadant
exempel ir olika patientgrupper eller féraldrar till barn med funk-
tionsvariationer som i vixande omfattning hittar varandra och
finner stod i olika digitala kanaler. Samtidigt kan de mobilisera for
en gemensam sak genom att jimféra och ta del avinformation for
att stélla krav pa kommuner och regioner. Att lidra sig av varandra
kan forstas vara suverént for den enskilde da det kan leda till ett
stod i vardagen och forbéttringar av de tjinster som nyttjas. Men

a andra sidan kan det leda till att jimforelserna visar pa variation
mellan kommuner och synliggér att kommunerna inte kan moéta
allas 6nskemal och behov eller att tjdnster inte alltid finns att tillga
i helalandet. Det kan i sin tur leda till misstro och minskat fortro-
ende for det offentliga och i forlangningen urholka fértroendet for
det kommunala sjilvstyret i sig.

Dessa resonemang handlar i hog grad om de alltmer digitala
kommunala tjanster, vars kvalitet har visat sig avgorande for vart
fortroende till det offentliga. Men idag utmanas samtidigt var tillit
till de fértroendevalda pa helt nya sitt. Nér vi dgnar allt mindre tid
till att ta del av traditionella medier dir journalister tolkar, forklarar
och sitter in nyheter i sitt ssmmanhang sa far vi allt svarare att
forsta det som ségs och hinder. Det blir da l4ttare att dras med och
skapa sig uppfattningar baserad pa information som séllan kont-
rolleras och 4n mindre forklaras och sitts in i sitt ssmmanhang.
Det ger utrymme for var och en att uttrycka sin asikt, utan recensio-
ner eller moderationer, utien cyberrymd som kan na okint manga
lasare eller lyssnare. Det gor det svarare for vara politiska partier,
och dn svarare for de lokala politiska féretridarna, att na ut.

I ett alltmer digitalt samhille dr det avgdrande att vi tydliggor vad
som ir det offentliga uppdraget. Det giller bade dess innehall och
former. Bade tjdnstepersoner och fortroendevalda maste kunna

ta dessa diskussioner och vi behover béttre strukturer och system
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som klarar utmaningar. Det behover tydliggéras vad som grundas
i det kommunala sjélvstyret — det vill siga vad som kan variera
mellan kommunerna och vad som behdver vara lika i hela landet.
Vibehover ocksa skapa arenor dér sjilvstyret far utrymme lokalt
liksom digitalt och som ger trygga mojligheter dem som vill ata sig
fortroendeuppdrag.

Lokalt sjalvstyre i tider av digitalisering
- Tre uppmaningar

I denna text har jag argumenterat for att digitaliseringen forind-
rar det lokala sjalvstyret pa tva grundlaggande sétt. For det forsta
utmanas vad vi ser som det lokala och gemensamma. Digitalise-
ringen gor att vi inte dr lika forankrade pa den plats dér vi bor och i
den kommun som vi dr en del av. For det andra blir det allt svarare
att veta vem och vad vi kan lita pa i de digitala informationsflode-
na. Digitaliseringen 6ppnar lika mycket for osanningar som fakta.
Med digital kommunikation kan vi allt enklare jaimfora, 1ara oss
om och stilla krav pa tjanster och service som vi inte tidigare valt
lika aktivt. Det riskerar att kvaliteten uppfattas som siamre och
fortroendet hotas.

Nir det i ett alltmer digitalt samhille inte lingre enbart handlar
om att 16sa uppgifter och problem kopplade till det fysiska lokal-
sambhillet, och dem som bor dér, sa ir det inte lingre sjédlvklart att
det kommunala sjilvstyret 4r den basta 16sningen for de gemen-
samma angeldgenheterna. Det innebir att vi behéver stilla fragor
om, och vaga resonera om, nya modeller fér det lokala sjalvstyret
nir geografin inte alltid lingre &4r den gemensamma grunden.
Darfor vill jag avrunda med nagra funderingar och uppmaningar
riktade till fortroendevalda eller tjinstepersoner som arbetar med
att forverkliga det kommunala sjilvstyret i svenska kommuner
och regioner.
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Férsta uppmaning: Synliggor det politiska

i digitaliseringen

Tekniken dr aldrig neutral. Digital teknik far mening och betydelse
forst nir den sétts i ssmmanhang och fylls med data. Digitalisering
eller den digitala transformationen ir processer som sker i sam-
spel mellan teknik och samhille. Darfor biddas samhéllets politiska
utmaningar in i denna teknik. De virderingar som préglar vart
samhille maste dven fa vigleda hur tekniken designas, anvinds
och tolkas. For att uppritthalla demokrati och lokal tillit och f6r-
troende maste vi aktivt fylla den digitala tekniken i alla dess former
med dessa virden och normer sa att tekniken blir tillginglig for alla,
och att det tydligt framgar att det handlar om offentliga tjénster.

Sarskilt viktigt ar det att se och synliggora det som kallas den
mjuka informationssikerheten, som handlar om hur vi litar pa och
forstar hur den information vi delar hanteras och vems informa-
tion vi tar del av. Vi behover bygga tillit som skapar séker och for-
troendebyggande hantering av information, personuppgifter och
samspel i digital kommunikation. Det handlar inte bara om teknik.
Det handlar ocksa om vilket samhaélle vi bygger genom den digitala
transformationen, hur kan likabehandling, opartiskhet och andra
grundliaggande virden och normer fa vigleda denna transformation?

Andra uppmaning: Kommunal kompetens i en

digital samtid

Den kommunala kompetens som vigleder sjilvstyret grundas i
lokaliseringsprincipen, alltsa det som sker i den fysiska kommunen.
Men nu ar det dags att forma den kommunala kompetensen fér en
digital samtid. I manga kommuner och regioner har fortroende-
valda och tjanstepersoner gjort ett digitalt kompetenslyft inte
minst i samband med pandemins nya arbetsformer.
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Den grundliggande fragan ir vad som gors bést lokalt och kom-
munalt. Hur fungerar subsidiaritetsprincipen i en digital samtid?
Vad kan goras béttre nationellt eller kanske till och med pa en
europeisk eller internationell niva? Hur bér kompetensen hos
kommuner och regioner formas for att uppritthalla och utveckla
fortroendet for det lokala och regionala sjélvstyret i en digital tid?

Om vi behover se 6ver vad som bor inga i den kommunala kompe-
tensen, sa beh6ver vi ocksa se 6ver hela det kommunala uppdraget
till bade form och innehall. En konkret illustration finns inom
skolans omrade. Staten stéller i lagstiftning tydliga krav pa de skolor
som finns i en kommun, oavsett vem som idr huvudman. Staten fol-
jer aven upp vad som gors, genom bland annat nationella prov, och
hur det gors, genom Skolinspektionens omfattande uppdrag. Men
trots det aligger det varje skolhuvudman (lis: i de flesta fall sjalv-
styrande kommuner) att skapa eller kopa och pa kloka siitt anviinda
digitala larplattformar for undervisning och relaterad kommunika-
tion. Det har blivit &n viktigare under pandemin och floran av olika
l6sningar ir minst lika manga som vi har kommuner och skolor i
landet. De flesta av dessa digitala plattformar for undervisning har
utformats av globala féretag, som inte i forsta hand utvecklat system
for obligatorisk och offentligt finansierad grundskola. Dessa fore-
tag har lyckats sélja samma system manga ganger eftersom varje
kommun och manga friskolor kopt nagot av dessa system medan
skattebetalarna statt for notan. Det vicker fragor om det verkligen
ar sa smart och effektivt att varje kommun ska besluta om det lir-
plattformar. Ar detta verkligen en limplig uppgift for kommunerna?
Behovs lokal forankring och kunskap for att 16sa denna uppgift?

Ar det verkligen nagot som behover fungera pa olika sétt i olika
kommuner? Eller, kan grinserna fér den kommunala kompetensen
anpassas for att ge bittre mojligheter for ldrare, elever, malsmin att
fa ungas kunskap att viixa och frodas?

14



Kapitel 5. Det kommunala sjalvstyret i en digital tid

Jagvill saledes uppmana till en 6versyn av vad som utgor det lokalt
unika och som kan bli kiirnan i utvecklingen avden kommunala
kompetensen i en digital samtid. Vad kan samordnas for att verk-
ligen dra nytta av digitaliseringens stordriftslosningar och stan-
dardiserade processer. Lat den kommunala kompetensen hitta
nya smartare grinserien digital tid for att spara resurser och vara
lokalt unikt just dar det behovs.

Tredje uppmaning: Skapa fortroende for det lokala
i en tid av digitalisering

I alla demokratiska samhéllen byggs legitimitet genom dels det
omsesidiga fortroendet mellan viljare och valda, dels att de som
anvinder offentliga tjanster har fortroende for tjansterna. Nér bade
valrorelser och val, liksom offentliga tjanster digitaliseras behover
vi utveckla nya sitt att forma legitimitet for det offentliga. Vi beho-
ver na fram med trovirdig, opartisk information &ven digitalt. Digi-
tala offentliga tjdnster behover utformas for att de vara tillgangliga
for alla. Det &r en ekvation som séllan gar ihop i det fragmenterade
informationsflode som kringgirdar det offentliga idag.

Det maste vara tydligt paA manga siitt vad som d&r kommunernas upp-
drag, hur det utformas och varfor vi maste bidra med engagemang
och dela med oss av vara resurser. Det maste vara tryggt och sikert
att vaga béra andras fortroende genom att bli fortroendevald. Det
behovs former av bade lokalt unika och digitalt gemensamma mo-
deller som skapar fortroende for var lokalt gemensamma demokrati
och férvaltning av gemensamma resurser i en digital tid.

Det ar avgorande att de nya forutsittningar som den digitala
transformationen ger, vardas, virnas och ges mojligheter att vixa
i samspel med ett utvecklat kommunalt sjidlvstyre. Varje del av
kedjan fran lokal och regional till nationell och global politik och
forvaltning behover relateras till hur den digitala transformationen
skapar nya gréinser, relationer och uppdrag. Vi behover bygga for-
mer for hallbart lokalt sjilvstyre i en digital tid.
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KAPITEL

Framtiden ar redan har -
konsten att varna lokal demo-
krati och social hallbarhet”

Hans Abrahamsson

Inledning

Var tids stora samhéllsomdaning drivs fram av globalisering,
migration och urbanisering som i samverkan flitar ihop det lokala
med det globala. Informations- och kommunikationsteknologins
utveckling har skiarpt den internationella konkurrensen och skakat
om foraldrade maktstrukturer. Virldsekonomins epicentrum flyttar
soderut och Gsterover.

Not. 11 Denna normativa, forskningsbaserade essé diskuterar lokalt samhallskontrakt
och kommunal sjélvstyrelse. Den bygger pa en forskningsstudie kring den
sociala héllbarhetens férutsattningar - fragan om makt, medskapande och
medborgardialog, som férfattaren utfért pa uppdrag av SKR:s Demokrati-
sektion. Den kan i sin digitala form hamtas fran www.omvarldskunskap.se.
Forskningsstudien har med stod fran SKR utgivits i bokform: Abrahamsson,
Hans (2019): Den Politiska ekonomins glokala uttryck - Sverige i en varld
i forandring (www.bokforlagetkorpen).
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Statens politiska mandéverutrymme har forandrats. Fran att tidigare
fungerat som buffert for att absorbera negativ global paverkan har
den férvandlats till kraftoverféringsband med syftet att dra till sig
omvirldens inflytande och tillrdckliga direktinvesteringar for att
uppritthalla inhemsk sysselsiattning och grunden for vilfiardens
finansiering.

Utvecklingen har medfort att samhillen ror sig bort fran nationellt
baserade produktionssystem. Manga av produktionssystemens
barkraftiga delar har omvandlats till l4nkar i globala féradlingskedjor.
Den férbattrade tillgangen till information, kommunikation och
kunskap som digitaliseringen medfort stirker samtidigt mannisk-
ors egenmakt. De med formaga och ekonomiska resurser blir mer
lattrorliga, soker fran och till att forbéttra sina livschanser genom
att tillfalligt flytta nagon annanstans och bidrar till framvéixten av
globala nitverkssamhaéllen. De flesta soker sig till det moderna livet
och dess dynamiska arbetsmarknader i urbana miljoer.

Den ojamna utveckling som hor globaliseringen till har forstarkt
savil socioekonomiska som sociokulturella ojdmlikheter, vilket
Okar vikten av demokratins traditionella roll som konflikthante-
ringsmekanism. Som en f6ljd av minskat utrymme f6r omfordel-
ningspolitik har inkomst- och hilsoklyftor markant dkat savil i
stiader som pa landsbygden. Nagot som haft negativ inverkan pa
savil den vertikala som horisontella tilliten. Sverige haller pa att
slitas isdr i takt med att allt fler madnniskor lever i skilda varldar,
samhallstillhorigheten minskar och den sociala polariseringen
okar. Kinslan av att inte lingre vara behdvd instiller sig hos olika
folkgrupper savil i tatorter som i glesbygd. Koncentrationen av
investeringsfloden, sysselsdttning och utbudet av vilfardstjanster
till urbana regioner har medfort att fler omraden hamnat utanfor
samhallsutvecklingen. Den geografiska segregationen stirker
den sociokulturella ojamlikheten. Det urbana livet har blivit den
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allménna normen. Manga orter pa landsbygden har sett en sjun-
kande trend i befolkningsméngden. Busslinjer och skolor har lagts
ner, det kulturella utbudet minskat och tillgangen till savil vélfards-
tjanster som till politiska beslutsfattare férsamrats.

De langsiktiga effekterna av covid-19 kan inte forutses men tidigare
dominerande utvecklingstrender borjar att omprovas. National-
stater runt om i viarlden séker kompensera sitt férlorade maktinne-
havi det globala politiska rummet med hjalp av forstirkt mellan-
statlig och regional samverkan. Det hack i globaliseringens kurva
som virldshandelns uppvisade sarbarhet medfort har forstérkts
genom 6kade krav pa lokal resursmobilisering for att minska
transportarbetets miljo och klimatpaverkan. Flera platsers ekono-
miska och sociala betydelse 6kar till f61jd av forddlingskedjornas
lokala krav pa niringslivets diversitet, arbetsmarknadens storlek
och utbildningssektorns formaga att tillhandahalla valutbildad
personal. Dirtill kommer behoven av savil social trygghet och

ett rikt kulturellt utbud som krévs for tillgang till vialutbildad och
vialmotiverad arbetskraft.

Covid-pandemin paverkar ocksa urbaniseringens takt och former.
Virlden 6ver mirks tendenser till att folk borjar soka sig till
landsbygden. I viastvirlden har ohilsosam fértdtning av mega- och
miljonstdderna medfort att méanniskor soker sig bort fran urbana
miljoer. I laginkomstlédnder handlar det mer om strévan efter livs-
medelssidkerhet. Stadsbyggnadsplanerare utreder villkoren for min-
dre och gronare stider. I Sverige drivs den urbana tillvixten, sedan
nagra artionden tillbaka, framst fram av migranter och nyfédda.
Utvecklingen har medfort att manga svenska medelstora stdder
befinner sig i ett komplext spanningsfilt. Smarta stider med hog
effektivitet avseende energi- och resursforbrukning och minskade
koldioxidutslapp kan bli globala noder for en ekologiskt hallbar ut-
veckling. Stdder med stor 6msesidig misstro mellan myndigheter
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och delar av sin befolkning, och dirmed 14g tillit till lokalsamhallet,
riskerar samtidigt att utvecklas till slagfilt for sociala konflikter.
Samhaillet har blivit alltmer heterogent och virdegrundskonflik-

ter mellan olika gruppidentiteter och generationer blir vanligare.
Sammantaget riskerar utvecklingen att leda till att det sociala kon-
traktet luckras upp och att det civila samhillet tudelas mellan olika
befolkningsgrupper. Folkvalda och myndighetsféretriadare utsétts
allt oftare fér hot och hat.

De komplexa samhillsutmaningar som samhéllet star infér handlar
inte om en 6vergang fran en kind punkt till en annan (transition)
med hjilp av beprovad erfarenhet och evidensbaserad kunskap.

Vi star infor en helt ny situation dér vi maste gora nytt och tinka
annorlunda. Pagaende klimatfordndringar kommer tillsammans
med digitaliseringens effekter att medféra en mer omvélvande om-
daning (transformation) dir savil produktionsmetoder, konsum-
tionsmonster, maktstrukturer och sociala relationer paverkas och
forandras. Valfirdsstatens sociala kontrakt, som baserades pa stark
vertikal tillit nir det gillde relationen mellan stat och medborgare,
och som byggde pa den sociala ingenjorskonstens framgangsrika
metoder, behover kompletteras med en férstarkt horisontell tillit
mellan medborgarna. Morgondagens vilfardssamhélle kan inte
byggas fér utan med méanniskor. Omstéllningen till en hallbar
samhillsutveckling stéller inte bara krav pa 6kad politisk delaktighet
och medskapande med berdrda medborgare. Den stéller ocksa krav
pa forstirkt kollektiv formaga och horisontell tillit mellan olika
befolkningsgrupper. Det reser fragan om behovet av ett nytt lokalt
samhillskontrakt utifran de rittigheter och skyldigheter som kravs
for aktiva samhéllsmedborgare'2.

Not. 12 Med medborgare avses i den fortsatta diskussionen om ett nytt samhalls-
kontrakt alla som bor, arbetar eller langvarigt vistas pa platsen oavsett
juridisk tillhorighet (medborgarskap).
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Det sociala kontraktets idéhistoriska rotter

Den forsta generationens sociala kontrakt har historiska anor med
rotter i det antika Grekland. Ur ett idéhistoriskt perspektiv kan det
sociala kontraktet uppfattas som en oskriven lag som stipulerar
forhallandet mellan styrande och styrda och faststéller vissa gemen-
samma viardegrunder som kravs for att manniskor ska kunna leva
fredligt tillsammans.

Under den nya tidens intag pa 1600-talet borjade fragan om det
sociala kontraktet aterigen sysselsétta den politiska filosofin. Den
utlosande faktorn var det inbérdeskrig som brot ut i England som
en fortsattning pa det 30-ariga religionskriget och den westfaliska
freden (1648). Den andra generationens sociala kontrakt (samhélls-
fordrag) kom darmed att hinga intimt samman med nationalstatens
och industrisamhaéllets framvixt i Europa och utformningen av de
medborgerliga rattigheterna. De bakomliggande motiven uppfat-
tades pa olika sitt. For Thomas Hobbes (1588-1679) var fragan om
freden helt central. Han menade att ménniskor maste begréinsa
sin frihet och sina réattigheter for att sékerstélla sin egen 6ver-
levnad och funderade pa ett sitt att befria manniskor fran deras
medfédda drivkrafter att slita varandra i stycken i sin stravan efter
att tillgodose sina kortsiktiga egenintressen. Hobbes var ute efter
att finna en gemensam moralisk grund dir tillgodoseendet av egna
intressen inte skulle fa ske pa bekostnad av nagon annan. Lyckades
man inte med detta menade Hobbes att livet for var och en skulle
bli ” ensamt, fattigt, otrevligt, brutalt och kort”.

Hobbes beskrev denna moraliska grund fér samlevnad som ett
socialt kontrakt, vars existens skulle ga om intet ifall ménniskor
inte kunde lita pa att andra holl 6verenskommelsen. Det sociala
kontraktet maste diarfor skyddas av nagon med legitim férmaga att
bestraffa de medborgare som brot det. Han pldderade for en stark
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stat som kunde, med vald om sé krivdes, halla ménniskor i styr
(Leviathan) och svara for medborgarnas trygghet och sikerhet.
Om denne suveridn missbrukade sin makt, och exempelvis utévade
ett oproportionellt vald eller inte lyckades med sin uppgift att
skydda ménniskors liv, skulle suveridnen forlora sin legitimitet och
diarmed kunna avsittas. Hobbes tankar blev ddrmed till en fore-
gangare till den moderna tidens vélfiardsstat.

Den samtida politiska filosofen John Locke (1632-1704) poingterade
ocksa statens roll, framst nér det géllde att férsvara den privata
dganderitten. I 6vrigt pldderade han for att statens inflytande
skulle begrinsas sa mycket som majligt. Han kom dédrmed att ligga
grund for den liberala strivan efter den minimala staten (nattvak-
tarstaten). Upplysningstidens stora filosof Jean-Jaques Rousseau
(1712-1778) kom att efter sin dod fa ett stort inflytande pa den
politiska utvecklingen i och med revolutionen i Frankrike 1789.
Rousseau tolkade det sociala kontraktet som ett uttryck for all-
maénviljan, som individen var tvingad att underordna sig eftersom
dess innehall véxt fram genom kollektiva beslut. Med allménviljan
avsag Rousseau de beslut som fattades kollektivt, ndr mianniskor
kom samman och var villiga att avsta fran sina individuella behov
till forman for kollektiva ansprak. Samtidigt papekade han vikten
av att varje individ, for att underkasta sig allménviljan, ocksa maste
tillatas mojligheten att paverka de beslut som fattades och som lag
till grund f6r denna allménvilja.
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Var tids komplexa samhéllsfragor

Det sociala kontraktet och den vertikala tilliten mellan stat och
medborgare var en forutsiattning for att klara framvixten avden
nationalstat som krivdes for 6vergangen fran jordbruks- till
industrisamhillet. Var tids stora samhillsomdaning, som hand-
lar om en 6vergang fran det nationella industrisamhillet till ett
griansoverskridande kunskaps- och tjdnstesamhille stills infér en
rad komplexa samhallsfragor som aterigen forandrar ménniskors
levnadsférhallanden och livsvillkor och for in fragan om ett slags
socialt kontrakt pa den politiska dagordningen.

De komplexa samhéllsfragor som foljer i samhéllsomdaningens
spar, dir det lokala alltmer flitas samman med det globala, kinne-
tecknas av att de ar lokalt specifika och dartill i stindig rorelse.
Deras unika karaktir medfor att de sitt pa vilka de kan hanteras
far en lag generaliserbarhet. For att renodla sina analyser brukar
samhillsforskningen skilja pa komplicerade och komplexa sam-
hillsfragor. I verkligheten bestar de flesta samhéllsproblem av
savil komplicerade som komplexa inslag.

Nir det giller komplicerade problem har vi kunskap om problemen
och beprovad erfarenhet av att hantera dem. Berdrda parter och
aktorer ar oftast 6verens om problemformuleringen &ven om det
kan rada olika uppfattningar om atgérdsforslag. Komplexa sam-
hillsfragor ddremot kinnetecknas ofta av att de &r svara att férut-
se och att manga olika uppfattningar rader om hur problemen skall
formuleras och atgirdas. Dessa forhallanden begransar anvéind-
barheten av social ingenjorskonst och nationella handlingsplaner.
Hanteringen av covid-19-pandemin har konkret synliggjort vad
det handlar om. Problem som initialt uppfattades som kompli-
cerade visade sig i stillet vara komplexa med lokala variationer
utom rickvidd for de nationella riktlinjer som utarbetats. Over-
dodligheten i gruppen utrikesfédda blev stor, mycket beroende pa
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att riktlinjerna inte anpassades for personer i trangboddhet med
generationsboende eller i yrken dir det inte var mojlighet att arbeta
hemma. Bristerna nir det giller 4ldreomsorgen utgor ett annat
overtydligt exempel.

Den myndighetsgemensamma institutionella formaga som krivs
for att hantera komplexa samhillsfragor begrinsas av att det ofta
ar forknippat med svarigheter att helt 6verblicka orsak-verkan-for-
héllanden och skapa ett tillrdckligt ssammanhang for att férsta
vilka olika politikomraden och beslutsstrukturer som &r berérda.
Problemformulering, identifiering av atgardsforslag och genom-
forande av handlingsplaner maste allt oftare ske tillsammans med
dem som dr berorda. Detta stiller stora krav ocksa pa den kollek-
tiva formagan, det vill siga medborgarnas formaga och vilja till
gemensam handling.

Savil folkhélsoforskningen som freds- och utvecklingsforskningen
uppmirksammar hirvidlag betydelsen av att ménniskor kan forsta
sammanhangen i vilka de lever och kiinna sig delaktiga i samhélls-
utvecklingen. Nér vanligt folk inte kan paverka de beslut som har
betydelse for vardags- och familjelivet och dértill upplevs som
orittvisa okar det politiska missndjet och risken for frustration
och social oro. I var tid illustreras detta av att allt firre méanniskor
kianner igen sig i det politiska samtalet eller upplever sig repre-
senterade av sina politiska fortroendevalda. Som en f6ljd rostar
mer dn var fjirde europeisk véljare idag pa ett populistiskt parti
som stéller “folket” mot eliten” och exkluderar gruppidentiteter

i minoritet. I samhéllsdebatten framstills populismens framvaxt
som ett hot mot den liberala demokratin. Nagra ser det i stéllet
som att det ar den liberala representativa demokratins kris, som
skapar utrymme for savil populism som for alltmer hogljudda
krav pa meritokrati och expertvilde. Andra ser populismen som
demokratins rdddning och jimfoér med betydelsen av arbetar-
rorelsens historiska framvixt. De flesta 4r dock 6verens om att den
representativa demokratin star infér stora utmaningar.
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Den liberala representativa demokratin utmanas

Forskningslitteraturen talar om att 6vergangen fran det natio-
nalstatliga moderna projektet med sin hierarkiska linjestyrning
inidet framvixande nitverksstyrda samhéllet med sina globala
kontaktytor, har reducerat politisk radighet och férutsiattningar
for att regera. Nagra talar i termer av ett postdemokratiskt sam-
haille, andra om ett postpolitiskt. En gemensam nidmnare ir att allt
fler ekonomiska beslut flyttats bortom nationalstatens rackvidd
och hamnar i otakt med nationella och lokala politiska stallnings-
taganden. Det rader ett slags interregnum dér det nya inte kan
fodas eftersom det gamla inte tillats att d6. Samhéllsutvecklingen
befinner sigilimbo och samhillsforskare talar om organisk kris.
Bristen pa framtidsvisioner 6kar utrymmet fér hégerpopulistiska
politiska krafter som drommer sig tillbaka till en tid som varit.

Det politiska landskapets forindring forklaras ocksa av att sam-
hillet individualiserats. Forbéttrad tillgang till information gor
att manga minniskor beméktigats och fatt 6kad tilltro till sin egen
formaga. Allt fler medborgare kanaliserar sitt politiska engage-
mang genom sociala rorelser eller mer 16sliga natverk utan tydliga
hierarkier. Manga viljare vill representera sig sjialva. Allt farre
svenskar identifierar sig med nagot politiskt parti 6verhuvudtaget.

Det férdndrade politiska landskapet férklaras ocksa av att de
politiska partierna i allt stérre utstrickning dven borjat utforma
sin politik med hjilp av olika opinionsundersokningar i stéallet
for som tidigare framst med hjilp av regelbundna kontakter
med sin viljarbas. De har ddrmed foérlorat delar av sin roll som
forbindelseldnk mellan befolkning och regering. Problemet med
opinionsundersokningar ar inte bara det stora bortfallet. Under-
sokningarna fokuserar diarutover frimst pa den vertikala dimen-
sionen och ménniskors individuella och manga ganger relativt
oreflekterade asikter och behov. Den 6kade geografiska segrega-
tionen har emellertid samtidigt medfort att den socioekonomiska
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och sociokulturella ojamlikhetens vertikala dimension komplet-
terats med en horisontell dimension. Fragan om fordelning av
resurser mellan individer kompletteras med fragan om férdel-
ning av resurser mellan omraden och grupper av individer. Den
horisontella dimensionen och méinniskors grupptillh6righet gar
under radarn vilket forhindrar partiernas grundlaggande upp-
gift med att omforma individuella behov till kollektiva ansprak
(intresseartikulering och intresseaggregering). Detta forstarker
mainniskors upplevelser av att inte lingre kiinna igen sig i det
offentliga politiska samtalet.

De komplexa samhallsfragor som f6ljer i samhéllsomdaningens
spar har dven fordndrat det sétt pa vilket politisk makt och formaga
kommer till uttryck. Maktteorin skiljer hirvidlag pa makt 6ver na-
gon eller nagot och makt till nagonting. Medan sa kallat tvingande
makt dr ett exempel pa makt 6ver uppfattas legitim makt ofta som
en frivillig form av underordning vilken ger makthavarna 6kad for-
maga och makt till att genomf6ra de beslut som fattats och pa téankt
sétt. For att hantera var tids komplexa samhéllsfragor stélls allt
storre krav pa tillgang till makt till nagonting, pa 6kad formaga att ga
fran ord till handling och i praktiken kunna genomf6ra de atgirder
som beslutats om. For detta krivs att makthavarna kan bemiktigas
till handlingskraft. Detta kan bara ske om makthavarna upplevs som
legitima hos berdrda befolkningsgrupper.

Demokratins uppgift dr inte bara att sékerstélla individuella
riattigheter (individuell behovstillfredsstillelse). Demokrati (och
politik) handlar ocksa om kollektiva beslut for att tillgodose kol-
lektiva behov (samhillsnytta i en bredare bemirkelse). De krav
som en hallbar samhillsutveckling stéller gor det viktigt att rusta
medborgarna till att hantera de komplexa samhéllsfragor som star
for dorren genom att tillsammans arbeta fram en framtidsvision
dar den nationella identiteten kompletteras med en identitet som
formas savil hitom som bortom nationalstaten.
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Under den nationalstatliga epoken levde minniskor sitt vardagsliv
paen plats i taget. Idag lever allt fler ménniskor pa manga stéllen
samtidigt vilket 6kar behovet av inkluderande kommunala radslag
for samtal om hur vi skall leva tillsammans i en vérld i férindring.
Demokratisering av demokratin handlar om att fanga upp de
roster som inte alltid kommer till uttryck eller hors (de névar som
knyts i fickan) genom att tillhandahalla en arena dar ménniskor
far tillgang till mer sakkunskap och mojlighet att m6ta och sam-
tala med ménniskor med sa manga olika asikter som majligt. Med
hjilp av andras motargument erbjuds manniskor mojligheten att
reflektera 6ver sina egna asikter och foridla dem till mer informe-
rade och genomtéinkta uppfattningar.

Nagon form av lokala samhéllskontrakt behéver upprittas som uti-
fran 6verenskomna virdegrunder formulerar legitima forvintningar
pa medborgarnas rittigheter och skyldigheter pa den plats dér de
bor, arbetar eller langvarigt vistas alldeles oavsett var de rakar vara
fodda eller har sin juridiska status (medborgarskap). Arbetet med
att genomfora FN:s globala mal fér en hallbar utveckling (Agenda
2030), och med att anpassa dess olika mal och delmal till de férhal-
landen som rader lokalt, kan ur denna aspekt visa sig lampligt att ta
som utgangspunkt for liknande kommunala radslag. De sockenrad
som priglade landsbygden innan kommunsammanslagningen kan
hérvidlag komma till god anvandning for att forstirka den lokala
demokratin och medborgarnas politiska delaktighet. En mot-
svarande funktion i urbana miljéer kan utgoras av foreningslivets
medborgardrivna métesplatser. Detta for att underléitta utférandet
av kommunernas tredubbla uppdrag vad géller samhéllsbygge, ser-
vice och demokrati och lata uppdragens inbérdes samband bli till de
kommunicerande kérl de var mnade att bli.
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En medskapande medborgardialog pa lika villkor och med ett
gemensamt ansvar blir legio. Den handlar inte bara om att ge
medborgarna 6kad tillgang till information, vilket 4r nog sa viktigt
for att bekdmpa ryktesspridning, utan framfoér allt handlar det om
ett forandrat arbetssitt. En alltmer individualiserad tillvaro ger
maénniskor 6kad tilltro till egen sin férmaga genom forbattrad till-
gang till information och kunskap. Den gor dirmed maktdelning
till en forutsittning for att forstérka politikens legitimitet, savél
nir det giller att formulera problemet som att identifiera olika sétt
pavilket det bist kan hanteras. Ett forstirkt samarbete mellan den
offentliga och det civila samhaéllets gemensamma sektor stéller
samtidigt krav pa att soka bryta den 6msesidiga misstro som allt-
mer borjat prigla relationen mellan myndigheter och olika befolk-
ningsgrupper.

For att klara av den omstéllning vi star infor stélls storre krav pa
malsokande och tillitsbaserad styrning. Beslutsfattare maste fa
mojlighet att genom gemensam handling bygga 6msesidig tillit
med medborgarna. Tillit handlar om forutsigbarhet som mins-
kar osékerheten. Nir man bryter ny mark och forutsigbarheten
ar lag kan begreppet tillit anviindas for en situation dir nagon ar
villig att visa sig sarbar utifran positiva féorviantningar pa andras
avsikter. Att visa sig sarbar innebér i det har ssmmanhanget att
tarisken att engagera sig i en relation trots osékerhet om hur den
andra kommer att beméta en.
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Behovet av ett lokalt samhallskontrakt

Det sociala kontraktet och den sociala tilliten spelade en avgo-
rande roll for nationalstatens och industrisamhillets framvéxt.
Pa samma sitt forviantas ett lokalt samhillskontrakt kunna spela en
motsvarande roll for var tids samhéllsomdaning nir savil natio-
nalstatens roll och politiska manéverutrymme som produktions-
metoder, konsumtionsmonster och levnadsvanor foéridndras.

Fragan om samhillskontraktets betydelse for forstiarkt social
hallbarhet, hur minniskor skall leva tillsammans i en varld i for-
iandring och vilka som ir deras rittigheter respektive skyldigheter,
bérjade aterigen diskuteras i forskningslitteraturen strax efter
millennieskiftet. Utgangspunkten fér diskussionen var det faktum
att en socialt hallbar utveckling kréver att politiska beslut mot-
verkar ojamlikheter och tillgodoser samma rittigheter och moj-
ligheter for alla. Diskussionen som férdes handlade inledningsvis
mycket om medborgarskapets grunder, dess territoriella tillh6-
righet och om de 6kade krav som stélldes pa ett lokalt medborgar-
skap. Ménniskors 6kade rorlighet, som foljde i globaliseringens
spar, medférde ett glapp mellan det formella medborgarskapet i
juridisk bemérkelse som reglerar manniskors rittigheter och skyl-
digheter i en viss stat och den riattsléshet som rader for méanniskor
utan medborgarskap som befinner sig pa samma territorium.

Framfor allt bidrog den tilltagande urbaniseringen, och den allt
storre roll som stider borjade spela for en hallbar samhillsut-
veckling, till att peka pa behoven av mer inkluderande rittigheter
liksom pa behovet av att komplettera dessa riattigheter med mot-
svarande skyldigheter. Olika samhiéllskriser efter millennieskiftet
spelade en avgorande roll for att fragan om ett lokalt samhélls-
kontrakt skulle tag sig konkreta former pa en rad platser runt om
pajorden. Fordndrade migrationsmonster under 1990-talet reste
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fragan om minskliga riattigheter i flera nordamerikanska och
europeiska stider (till exempel. Montreal, Mannheim, Luton lik-
som New York, Paris och Barcelona). For Montreal vixte arbetet
med det lokala samhéllskontraktet fram ur den djupa sociala kris
som priglade staden. Manga ungdomar befann sig i starkt utan-
forskap. Staden var priglad av hemloshet och laga skolresultat
samtidigt som befolkningen blivit allt 4ldre och den kommunala
forvaltningen stod infér omfattande behov av generationsskifte.

I Mannheim handlade det om religiésa spanningar mellan judar
och muslimer och i Luton om politiska konflikter samt framvixten
av lokala fascistiska partier, en tilltagande kriminalitet och olika
giangkonflikter. Omfattningen och utformningen av 6verenskom-
melser varierar. I en del fall handlar det om 6verenskommelser om
gemensamma viardegrunder och partnerskap mellan olika sam-
hallsgrupper (deklarationer eller manifest som i fallet Luton och
Mannheim), i andra fall om mer ingadende 6verenskommelser om
invanarnas rittigheter och skyldigheter (sa kallade Charter som i
fallet Montreal).

Till skillnad fran tidigare sociala kontrakt, som framst syftade
till att 6ka den vertikala tilliten mellan stat och medborgare bor
var tids samhallskontrakt ocksa s6ka forstirka den horisontella
lokalsamhailletilliten mellan olika befolkningsgrupper. Savél so-
cioekonomiska som sociokulturella virdegrunds- och generations-
konflikter riskerar att forstarkas till f6ljd av oenigheter kring det
sétt pa vilket omstillningen skall hanteras. De Gula Vistarna,
Extinction Rebellion och Fridays for future dr exempel pa nya
framviaxande sociala rorelser med okonventionella politiska alli-
anser och uttryckssitt. De pekar pa réittvisefragans tre dimensi-
oner och det 6msesidiga beroendet mellan klimatréttvisa, social
rattvisa och demokratisk rittvisa. Politiska ledarsidor beskriver
risken for en tilltagande klimatterrorism. De nya sociala rorel-
sernas mobiliserande kraft och politiska energi blir emellertid
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viktig att tillvarata och kanalisera in i det demokratiska besluts-
systemet, ehuru pa ett sitt som medger principer om icke-vald och
en fredlig samhéillsutveckling.

Det fériandrade politiska landskapet, och det faktum att allt fler
medborgare kanaliserar sitt politiska engagemang genom sociala
rorelser eller mer 16sliga natverk utan tydliga hierarkier, har fort
flera kommuner in i ett politiskt spédnningsfilt och till ett svar-
overblickbart vigskil. Nationella riktlinjer nér det till exempel
giller fordelning av foreningsbidrag for att komma till ratta med
valdsbejakande extremism kan visa sig bli alltfor exklusiva och
dartill normgivande ocksa pa kommunalniva. Detta kan komma i
konflikt med det grundlagsstadgade rittigheter vad géller yttrande,
organisations och métesfrihet av betydelse for lokala foreningslivet.
Erfarenheterna visar pa hur olika grasrotsrorelser, som genom sin
organisering har svart att leva upp till traditionella demokrativillkor
(valbar styrelse, stadgar, medlemsférteckning, métesordningar
och protokoll), sdrbehandlas nér det géller tillgang till f6reningsbi-
drag eller kommunens lokaler fér olika evenemang. Det blir till en
viktig uppgift for den kommunala sjilvstyrelsen att tillsammans
med det lokala féreningslivet arbeta fram kommunala demokrati-
villkor utifran lokala forutsiattningar. Detta for att undvika risken
for att obeténkt och gradvis glida in i ett odemokratiskt och diskri-
minerande 6vervakningssamhiélle.

Pa normativ spaning efter en hallbar utveckling

For att hantera de komplexa samhillsfragor som f6ljer med var
tids stora samhéllsomdaning maste savil den vertikala som den
horisontella tilliten stirkas och den institutionella férmagan
kompletteras med medborgarnas kollektiva formaga. Det med-
skapade samhaéllskontraktets grundlaggande syfte dr att definiera
vilka rittigheter och skyldigheter som gor det majligt att bli till de
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aktiva och ansvarsfulla samhéllsmedborgare som den kollektiva
formagan kraver. For att klara den kommunala sjilvstyrelsens
ursprungliga uppdrag att varna lokal demokrati handlar det darfor
inte bara om att skickliggora och bemiktiga foérvaltning och politiska
styrsystem. Aven det civila samhéllets organisationer, foreningar och
sociala rorelser maste skickliggoras och bemaiktigas for att den tillits-
fulla interaktion som medskapandet férutsétter ska vara mojlig.

En omtvistad fraga r vilka samhilleliga institutionella ramar och
strukturer som maste till for att medge savél utformningen som
tillimpningen av de lokala samhéllskontrakten. Med detta avses
tillitsskapande normer och regler med formaga att strukturera
politisk, ekonomisk och social interaktion. Kommunala forum
for demokrati och ménskliga rittigheter kan i samverkan med
foreningslivets medborgardrivna moétesplatser utgora arenor for
demokratiska samtal. Syftet med sadana arenor ar att initiera, fritt
samtala om, och organisera sig kring fragor medborgarna sjilva
finner betydelsefulla och intressanta for att hantera var tids kom-
plexa samhillsutmaningar.

Folkbildningen och dess studiecirklar spelade en helt avgorande
roll fér den stora samhillsomdaning som priglade 6vergangen
fran jordbruks- till industrisamhaéllet. Utifran de kommunala
forordningar som antogs pa 1860-talet, viixte en demokratisyn
fram som byggde pa manniskors politiska deltagande och lokala
sjalvstyre. Folkbildningen bidrog genom att skickliggora sin tids
folkrorelser till att skapa forutsiattningar for de breda folkligt
baserade politiska allianser pa vilka sekelskiftets rostriattsrorelse,
Saltsjobadsavtalet och den svenska arbetsfreden vilade.

Folkbildningen och de arenor fér demokratiska samtal den till-
handahaller star nu infér en motsvarande uppgift for att under-
ldtta var tids samhéllsomdaning och 6vergangen till ett hallbart
kunskapssambhille. Fragorna idag handlar inte om att forma
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den nationella identitet som nationella produktionssystem och
industrisamhillets framvixt pa sin tid stéllde krav pa. For att
méanniskor skall kunna leva fredligt och hallbart tillsammans i en
vérld i rorelse handlar det numera om formagan att forma en iden-
titet savil hitom som bortom nationalstaten. Ménniskors behov av
lokal tillhorighet maste kombineras med den globala utblick och
det ansvarstagande som f6ljer med FN:s globala mal for en hallbar
utveckling. Folkbildningen star diarmed inf6r sin panyttfodelse
och skulle tillsammans med kommunala radslag och olika former
for platssamverkan kunna utgéra en del av den lokala struktur
som savil arbetet med Agenda 2030 som utformningen av sam-
hillskontraktet stéller krav pa. Det gemensamma arbetet med
kommunala utvecklingsvisioner utgor ytterligare en del i en sddan
struktur som med fordel kan utnyttjas for att skickliggéra berorda
parter nar det géller att bygga tillitsfulla relationer och hantera
omsesidigt misstroende.

Den kommunala sjalvstyrelsens legitimitet

Aven om den kommunala radigheten begrinsas nir det giller att
hantera det strukturella inflytandet som skapas av globala regel-
verk kan de lokala effekterna motverkas och lindras. Globalisering
skall inte uppfattas som en utifran kommande kraft som enbart
sitter forutbestimda avtryck i lokalsamhaillet. Globaliseringens
uttryck och effekter beror pa samspelet mellan nationell politik
och lokala férhallanden. Politik spelar roll. Nationalstaten har
fortfarande en viktig roll att spela i det politiska rummet som en
stodjande struktur fér den lokala politik som kréavs. Men framvixten
av den grona staten kréver att vi tinker nytt och goér annorlunda.
Savil pa kort och pa lang sikt som lokalt och nationellt.

Rorelseriktningen i de radande spanningsfélt dir de flesta svenska

kommuner befinner sig ar saledes politiskt paverkbar. Pa lang sikt
maste den exportinriktade tillvixtstrategin kompletteras av 6kad
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lokal resursmobilisering och mdojligheter till minskat beroende
avvirldsmarknaden. Kraven pa den omstillning som foljer med
klimatforéandring och covid-19 6kar det politiska utrymmet under
en forutsittning: att klimatrattvisa, social rattvisa och demokra-
tisk rédttvisa gar hand i hand. Det dr i detta perspektiv vi skall forsta
behoven och férutsiattningarna for ett lokalt samhillskontrakt.

Det ir pa lokal niva som det fredliga samhéllsbygget ytterst vilar.
Med hjilp av savil en historisk tillbakablick som internationell
utblick har jag forsokt visa pa det lokala samhillskontraktets
grundlidggande uppgifter. Det handlar inte minst om att, utifran de
lokala forhallanden som rader, stddja ménniskors strivan efter sa-
vil faktisk sikerhet som upplevd trygghet. Dirtill kommer vikten
av att skapa tillrackligt individuellt utrymme som gor det mojligt
att ta tillvara de resurser de ir birare av och pa ett rittvist sitt och
inte pa nagon annans bekostnad. Det minskade utrymmet for na-
tionella handlingsplaner 6kar samtidigt betydelsen av det kommu-
nala sjilvstyret. For att klara sin ursprungliga uppgift att involvera
medborgarna i de lokala I6sningarna och sikerstélla sin legitimitet
maste staten ge ritt typ av stod och likvirdiga forutsittningar.

En alltfér detaljerad styrning med riktade insatser begrinsar det
lokala handlingsutrymmet. Det strider ocksa mot tidigare vigle-
dande politiska principer om nérhet, det vill siga den sa kallade
subsidiaritetsprincipen om att politiska beslut skall fattas sa nira
medborgarna som mojligt.
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KAPITEL

Svenska politikers syn pa kom-
munalt sjalvstyre, likvardighet
och decentralisering av service

David Karlsson

Det svenska folkstyret forverkligas genom representativdemo-
krati och kommunalt sjilvstyre, och i allménna val utses politiska
representanter pa lokal, regional och nationell niva. Dessa folk-
valda politiker har ansvaret for att bestimma inriktningen pa det
politiska arbetet och styr 6ver hur férvaltningen pa alla samhalls-
nivaer genomfor sitt uppdrag. Det dr dven dessa politiker som har
flernivasystemets framtid i sin hand. Vad svenska politiker anser
om det kommunala sjilvstyret och den svenska flernivademokratin
dr darfor av hogsta intresse (Karlsson & Gilljam, 2014a). I detta ka-
pitel ska vi analysera vad folkvalda i riksdag, regioner och kommu-
ner tycker i tre nédra relaterade principiella fragor: att stérka det
kommunala sjdlvstyret, att verka for likvirdig service i hela landet
samt hur de prioriterar i avvigningen mellan centralisering och
decentralisering av offentlig service. Vi kommer att se hur asikts-
utvecklingen i dessa fragor sett ut 6ver tid, hur asiktsmonster ser
ut bland politiker pa olika samhéllsnivaer och vilka faktorer som
kan bidra till att férklara asiktsvariationen.
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Ett sirskilt fokus kommer att 14agga pa partitillhorighetens bety-
delse. I var representativa demokrati forutsitts att politiska alter-
nativ formeras inom partier, och att folkvalda partirepresentanter
sedan foretrader dessa alternativ pa olika politiska nivaer. Nar
partierna star for tydliga alternativ inom ett politikomrade blir det
mojligt for medborgarna att anvinda valet for att styra den politiska
utvecklingen. Men om asiktsskillnaderna &r storre inom partier &n
mellan dem ér det svart for medborgarna att paverka. Det ar darfor
relevant att undersoka i vilken utstrackning det svenska partisys-
temet utgor ett anvandbart verktyg for att forklara hur politiker
tar stillning i flernivapolitikens inneboende konflikter, och om det
gar det att identifiera alternativa férklaringsfaktorer som ligger
bakom politikernas asikter.

Analysen bygger pa resultat fran enkidtundersékningar riktade till
samtliga folkvalda politiker i Sverige: Riksdagsundersdkningarna
(RDU) 2010, 2014 och 2019 samt Kommun- och landstings-
fullméktigeundersokningarna (KOLFU) 2008, 2012 och 2017
(Gilljam, Karlsson, & Sundell, 2010; Karlsson, 2017; Karlsson &
Gilljam, 2014b; Karlsson & Lindstrand, 2018; Ohberg, Oscarsson,
& Ahlbom 2022).

Asikter om sjilvstyre och likvirdig service

I synen pa sjélvstyrets omfattning finns en central konflikt mellan
tva virden: Det forsta virdet handlar om decentralisering eller
subsidiaritet, som utgar ifran att det finns ett egenvirde i att politik
bedrivs lokalt, sa nira medborgarna som mojligt. Enligt detta syn-
sitt blir politiken mer demokratisk om den kan anpassas till lokala
forutsittningar och politiska opinioner (Erlingsson & Odalen, 2017;
Larsson, 2020). En forviantad (om 4n inte automatisk) effekt av de-
centraliserad politik ir servicevariation, det vill siga att verksam-
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heten bedrivs pa olika sitt, i olika verksamhetsformer och med
olika ambitionsnivaer i sjalvstyrande kommuner och regioner.
Denna effekt riskerar att hamna i konflikt med ett annat politiskt
viarde som ir starkt omhuldat i politiken: nationell jaimlikhet — det
vill sdga att samtliga medborgare i landet bor behandlas lika och fa
likvirdig service fran det offentliga (Fransson & Wennemo, 2004;
Karlsson, 2015; Larsson, 2022; Molander, 2005).

I Anders Lidstroms kapitel i denna volym presenteras resultat
som tyder pa att det finns ett starkt folkligt stod for att upprétthalla
likvardighet i serviceproduktionen (Lidstrém, 2022). Problemet
ar darfor att i ett system byggt pa sjilvstyre med pataglig och
Okande servicevariation mellan kommuner och regioner riskerar
den nationella jaimlikheten att fa sta tillbaka och medborgare kan
uppleva att de diskrimineras pa grund av sin bostadsort. Det finns
forvisso manga integrerande krafter som pa olika sétt bidrar till att
skapa likvirdiga férhallanden dven i ett decentraliserat system byggt
pa sjilvstyrande kommuner som det svenska (se Stig Montins
kapitel i denna volym (Montin, 2022)). Men kritiker av service-
variation hyser inte séllan asikten om att forstérkt statlig styrning
av kommunerna kan vara ett sitt att motverka sjilvstyrets diffe-
rentierande effekter.

I en rad enkédtundersékningar sedan 2008 har fragor om forstarkt
sjalvstyre respektive likvirdighet stéllts till svenska politiker. En-
kitfragorna har formulerats i form av politiska forslag, och forslaget
om sjilvstyre 16d: "Minska statens inflytande 6ver kommunernas
verksamhet”. Politikerna har svarat pa en femgradig skala fran
”mycket bra” till ’mycket daligt férslag”. Svaren kan alltsa tolkas
som ett stiallningstagande till ett forstarkt sjdlvstyre. Resultaten
fran denna fraga redovisas i tabell 1.
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Tabell 1: Politikers asikter om forslaget “Minska statens inflytande Gver
kommunernas verksamhet” (procent, balansmatt och medelvérde 0-10)

Mycket Ganska  Varken  Ganska Mycket S:a
bra bra bra eller daligt daligt
forslag  forslag daligt forslag  forslag

Riksdagen 2010 8 26 36 25 6 100
Riksdagen 2014 5 24 38 29 3 100
Riksdagen 2019 8 22 39 28 3 100
Regionfullmaktige 2008 19 40 28 10 3 100
Regionfullmaktige 2012 14 39 28 15 4 100
Regionfullméktige 2017 15 34 31 17 3 100
Kommunfullméaktige 2008 19 40 27 11 3 100
Kommunfullméaktige 2012 13 38 28 18 3 100
Kommunfullméaktige 2017 16 33 30 18 3 100

Balans bra-daligt Medel (0-10) N
Riksdagen 2010 +3 51 308
Riksdagen 2014 -3 5,0 286
Riksdagen 2019 -1 51 272
Regionfullméaktige 2008 +46 6,6 1172
Regionfullméktige 2012 +34 6,1 1238
Regionfullmaktige 2017 +29 6,1 1066
Kommunfullmaktige 2008 +45 6,5 9101
Kommunfullmé&ktige 2012 +30 6,0 9416
Kommunfullmé&ktige 2017 +28 6,0 7382

Kommentar: Frageformuleringen aterges i rubriken och svarsalternativen i
kolumnrubrikerna. Den femgradiga svarsskalan har for att 6ka jamforbarheten
for medelvarde omkodats till O mycket bra till 10 mycket daligt férslag. Under
Regionfullmé&ktige ingar dven davarande landstingsfullmaktige. Kallor: RDU
2010, 2014, 2019; KOLFU 2008, 2012, 2017.
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Asiktspridningen i frigan om sjilvstyret ir relativt stor. Det finns
bade starka foresprakare och starka motstandare till forstiarkt
sjalvstyre bland svenska politiker, &ven om de allra flesta har en
mer nyanserad position. Ett huvudresultat i tabell 1 4r dock att
den svenska politikerkarens asikter om sjalvstyret skiljer sig at pa
ett patagligt sitt mellan de politiska nivaerna. I riksdagen ar det
med knapp marginal nagot fler som tycker férslaget att minska
statens inflytande 6ver kommunerna ar daligt 4n som tycker det ar
bra, medan andelen positiva bland kommun- och regionpolitiker
kraftigt 6verviger (balansmatt +28-46).

Forslaget om synen pa likvirdighet formulerades *Verka for att
skapa likvardig service i hela landet”. Svarskalan var den samma
som i forslaget om sjilvstyret. Vad svenska politiker tycker om
detta forslag presenteras i tabell 2.

Tabell 2: Politikers asikter om forslaget "verka for att skapa likvardig
service i hela landet” (procent, balansmatt och medelvéarde 0-10)

Mycket Ganska  Varken  Ganska Mycket S:a
bra bra bra eller daligt daligt
forslag  forslag daligt forslag  forslag

Riksdagen 2010 23 44 21 10 2 100
Riksdagen 2014 26 56 10 7 1 100
Regionfullmaktige 2008 20 39 26 12 3 100
Regionfullmaktige 2012 33 44 16 6 1 100
Regionfullmaktige 2017 42 42 10 5,5 0,5 100
Kommunfullméaktige 2008 23 43 21 10 3 100
Kommunfullméaktige 2012 41 40 13 5 1 100
Kommunfullméaktige 2017 46 38 11 4 1 100
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Tabell 2 fortsattning: Politikers asikter om forslaget "verka for att
skapa likvéardig service i hela landet” (procent, balansmatt och
medelvarde 0-10)

Balans bra-daligt ~ Medel (0-10) N
Riksdagen 2010 +55 6,9 307
Riksdagen 2014 +74 7,5 287
Regionfullméaktige 2008 +44 6,5 1192
Regionfullmaktige 2012 +70 7.6 1239
Regionfullmaktige 2017 +78 8,0 1065
Kommunfullméaktige 2008 +53 6,8 8768
Kommunfullmaktige 2012 +75 7,9 8937
Kommunfullmaktige 2017 +79 8,1 7385

Kommentar: Frageformeringen aterges i rubriken och svarsalternativen i kolumn-
rubrikerna Den femgradiga svarsskalan har for att ¢ka jamférbarheten for medel-
varde omkodats till 0 mycket bra till 10 mycket daligt férslag. Under Regionfull-
maktige ingar dven davarande landstingsfullmaktige. Kallor: RDU 2010, 2014;
KOLFU 2008, 2012, 2017. Fragan ingick inte i RDU 2019.

Resultaten i tabell 2 visar att forslaget om att verka for likvirdig
service har ett 6vervildigande st6d pa samtliga politiska nivaer,
men dven hir finns en skillnad: kommun- och regionpolitiker &r
mer positiva till forslaget 4n riksdagspolitiker, i synnerhet under
senare ar. Andelen som tycker det ir ett daligt forslag att verka for
likviardighet ligger pa endast 8-13 procent i riksdagen och 5-15
procent i kommuner och regioner.

Som ndmndes ovan finns skl att se forstéarkt sjilvstyre och 6kad
jamlikhet som motsatta mal, och mycket riktigt finns det ett nega-
tivt samband mellan hur politiker tar stéllning i dessa fragor. Men
samtidigt dr det viktigt att understryka att stod for sjidlvstyre och
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likviardighet pa intet sitt ar asikter som utesluter varandra. Bland
kommun- och regionpolitiker 2017 var det hela 37 procent som
ansag att bada forslagen var ganska eller mycket bra.

Tack vare att dessa fragor stillts upprepade ganger dr det mojligt att
folja hur politikernas hallningar har skiftat 6ver tid. I figur 1 nedan
presenteras utvecklingen baserad pa balansmatten i politikernas
svar, dir andelen politiker som dr negativa till férslagen subtrahe-
ras fran de positiva. Ett balansmatt som &r O star hir for att andelen
positiva och negativa ir lika stora, medan positiva virden betyder
att de som uppskattar forslagen ar fler in de som ogillar det. I figu-
ren ir resultaten uppdelade efter politisk niva.

I figur 1 framgar att stodet for forslaget om att minska statens
inflytande 6ver kommunerna har minskat bland kommunpolitiker
over tid. Under 2008 var balansmattet hela +44 bland kommunpo-
litikerna (dvs. det var 59 procent i denna grupp som tyckte forsla-
get att minska statens inflytande var bra medan endast 15 ansag att
det var daligt: 59-15 = +44), ar 2017 var motsvarande balansmatt
endast 49-21= +28. Utvecklingen var densamma bland regionpo-
litiker, 4ven om dessa vid varje tillfalle var nagot mer positiva till
starkt sjalvstyre jamfort med kommunpolitiker. Bland riksdagsle-
damdéterna ses ingen tydlig forandringsriktning mellan 2010-2019,
utan balansmatten har legat néra O vid samtliga undersékningar.

Under samma period har dock stddet for férslaget att verka for
likvardighet vuxit patagligt pa samtliga politiska nivaer. Bland
kommun- och regionpolitiker lag stodet for stirkt sjalvstyre
respektive att verka for likviardighet pa ungefar samma niva 2008,
men direfter har skillnaden 6kat pa ett remarkabelt sitt. I den
man stod for sjalvstyre respektive likvardighet ses som motsatta
virden har saledes stodet for det forra kantrat 6ver till det andra.
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Figur 1: Féréndringar av svenska politikers asikter om sjalvstyre och
likvardighet 2008-2019 (balansmatt)

100

2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019

—— Verka for likvardighet - Kommunpolitiker
----- Verka for likvardighet - Regionpolitiker
.eeeee  Verka f6r likvardighet - Riksdagspolitiker
= = = Stéark sjalvstyret - Regionpolitiker

=== Stark sjalvstyret - Kommunpolitiker

----- Stark sjalvstyret - Riksdagspolitiker

Kommentar: | figuren redovisas balansmatt, det vill sdga andelen politiker som
tycker att ett forslag ar ganska eller mycket daligt subtraherat fran andelen som
tycker forslaget ar ganska eller mycket bra. Frageformuleringarna och svarsalter-
nativen citeras i tabell 1 och 2 ovan. Med kategorin regionpolitiker avses dven
davarande landstingspolitiker. Fragan om likvardighet stalldes inte i RDU 2019.
Kallor: RDU 2010, 2014, 2019; KOLFU 2008, 2012, 2017.
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Decentralisering av offentlig service

En tredje principiell fraga - vid sidan av sjélvstyre och likvirdighet
- som beror flernivasystemets fundament ér synen pa centralise-
ring respektive decentralisering nar det géller lokalisering offentlig
verksamhet. Med centralisering och decentralisering avses emeller-
tid inte hér ansvarsférdelningen mellan stat, region och kommun
utan hur niara medborgarna service finns tillgénglig. Fragan om
lokalisering av offentlig service ar aktuell i alla sammanhang nar
medborgare bor utspridda 6ver ett geografiskt omrade. I storstaden
kan det handla om i vilka férorter som service ska finnas, medan det
i glesbygden kan rora i vilka orter vid sidan av centralorten som ser-
vice ska uppritthallas. Fran ett nationellt perspektiv handlar fragan
bade om att bestimma var den statliga forvaltningen ska lokaliseras
och att fora en politik som skapar likvirdiga forutsiattningar i hela
landet. Diskussionerna om centralisering och decentralisering mel-
lan och inom samhillsnivaerna hor i grunden samman och i bada
aterfinns en avviagning mellan nérhet och effektivitet (Pierre, 2001).

Det som gor fragan om lokalisering av offentlig service svar och
kontroversiell dr att den innehaller en avvigning mellan att, 4 ena
sidan, bedriva verksamhet som &r kostnadseffektiv och av hog
kvalitet och, 4 andra sidan, sidkra att servicen ar tillginglig for alla
oavsett var de bor. Problemet &r att effektivitet och kvalitet kan vara
svara att uppna nir verksamheten ir decentraliserad till manga
sma, utspridda serviceenheter. Jag har nyligen analyserat denna
problematik i studien "Lokalisering av offentlig service — ideologi
och egenintresse” (Karlsson 2022). Resultaten i denna studie visade
att politikernas asikter i lokaliseringsfragor till viss del formas bade
av ideologiska principer och av egenintresse kopplade till var de
bor. Men det &r ocksa tydligt att unika faktorer kopplade till olika
verksamhetssektorer paverkar bedomningarna i olika riktningar.
Det innebdr till exempel att asikter om lokalisering av skolor inte
nodvindigtvis bygger pa samma utgangspunkter som lokalisering
av sjukvard. Partisystemet formar i viss man fanga asiktsskillnaderna
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men inte i lika hog grad som for andra ideologiska dimensioner. Pa-
fallande var emellertid att asiktsmonstren bland politiker pa samtliga
politiska nivaer paminner starkt om varandra, bade totalt sett och
inom partierna.

For att fanga den principiella eller ideologisk dimensionen bak-
om politikers asikter om lokalisering av offentlig verksamhet stilldes
i KOLFU 2017 och Riksdagsundersokningen 2019 en explicit
fraga pa detta tema. Eftersom fragan inte stéllts vid fler tillfallen
kan vi dessvirre inte hir undersoka utvecklingen 6ver tid. Politi-
kerna uppmanades att placera in sig sjdlva pa en centraliserings-
decentraliseringsskala (i fortsiattning forkortad ¢/d-skalan).
Frageformulering och resultat fran politiker i riksdag, region och
kommun presenteras i tabell 3.

Tabell 3: Sjalvplacering pa centraliserings-decentraliseringsskala
(c/d-skalan), procent och medelvéarde efter politisk niva.

Klart for Klart for
centralisering decentralisering  S:A

0o 1 2 3 4 5 6 7 8 9 10

Riksdagen 2019 2 1 3 9 6 20 10 16 18 8 7 100
Regionfullméktige 2017 1 2 4 6 7 25 12 15 14 6 8 100
Kommunfullmaktige 2017 1 1 4 6 6 24 9 16 15 7 11 100

Medel 0-10 Balans-matt D-C N
Riksdagen 2019 6,2 +38 265
Regionfullméaktige 2017 6,1 +35 1074
Kommunfullmaktige 2017 6,3 +40 7444

Kommentar: Fragan 16d: N&r det géller lokalisering av service talas ibland om en
politisk dimension mellan 1) Dem som vill ha centraliserad offentlig verksamhet
(for effektivitetens skull och kvalitetens skull), och 2) Dem som vill ha decentra-
liserad offentlig verksamhet (for att framja rattvis tillgang till service dverallt).
Var skulle du sjélv placerad dig pa en centraliseringsdecentraliseringsskala?
Kéllor: RDU 2018, KOLFU 2017. | KOLFU ingick formuleringen "inom kom-
munen/landstinget” i alternativ 1 for att markera att fragan gallde deras eget
ansvarsomrade. | RDU var formuleringen enligt ovan. Fran Karlsson (2022).
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Pa samtliga nivaer lutar klart fler politiker at det decentralistiska
(55-59 procent) dn det centralistiska hallet (18-21 procent), medan
20-25 procent positionerar sig pa det neutrala mittenalternativet
(balansmatt +35 - +40). Riksdagsledamoter dr aningen mer pola-
riserade i fragan 4n kommun- och regionpolitiker, med en hégre
andel som tar stillning at ena eller andra héllet. Men det ar trots
detta slaende hur asiktsspridningen bland de folkvalda pa de tre
politiska nivaerna liknar varandra, medelviardesskillnaderna mellan
nivaerna ir sa sma att de inte ar statistiskt signifikanta.

Vi sag tidigare att politikers asikter om att stérka sjélvstyret (stodet
for férslaget att minska statens inflytande 6ver kommunernas
verksamhet) hade ett negativt samband med deras asikter om att
verka for likvirdig service i hela landet. Hur ser da sambandet ut
mellan politikers asikter i dessa tva fragor och asikter om loka-
lisering av offentlig service métt genom c/d-skalan? Svaret, som
illustreras i figur 2, dr att positionering pa c/d-skalan (dar hogre
vérden star for en mer positiv hallning till decentralisering) har
statistiskt sikerstillda positiva samband bade med asikter om
starkt sjdlvstyre och 6kad likvardighet!

Figur 2: Asiktssamband mellan syn pé& sjalvstyre, likvdrdighet och
lokalisering av service

Minska statens inflytande 6ver

kommunernas verksamhet

e Nt

w 1 C/d-skalan
e fo!' at.t ;klapla I':;vard'g s ol Positiv till decentralisering
Sritias e e e + av offentlig service
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Kapitel 7. Svenska politikers syn pa kommunalt sjalvstyre, likvardighet och decentralisering av service

Det 4r ett ovdntat och ovanligt ménster att finna nir asikter i en
fraga (hér c/d-skalan) har positiva samband med asikter i tva
fragor som sinsemellan har ett negativt samband. Det normala hade
varit ett negativt samband med den ena fragan och ett positivt med
den andra, och resultatet visar pa problematikens komplexitet. En
kontrollanalys visar dessutom att monstret 4r detsamma inom
samtliga partier &ven om sambandens styrka varierar. En méjlig
tolkning dr att i synen pa decentralisering av service ligger ett
jamlikhetsvirde som harmonierar vil med synen pa forstirkt
likvardighet i landet, samtidigt som stodet for decentralisering
av service rimmar vil med en starkare stillning fé6r kommunerna.
Men samtliga dessa samband &r relativt svaga, och slutsatsen ar
inda att det i huvudsak dr faktorer som #r unika for respektive
fraga som forklarar asikterna.

Partiskillnader

I nistaled av analysen 6vergar vi till att undersoka hur politiker
fran olika partier stiller sig i dessa tre fragor. Det parti som histo-
riskt haft det storsta ansvaret for den svenska decentraliserade
forvaltningsmodellen dr Socialdemokraterna (Ekstrém von Essen,
2003). Inom ramen for den vilfiardsstat som byggdes upp fran
1930-talet och framat fick kommuner och landsting ett mycket
stort ansvar for offentliga verksamheter. De starka kommunerna
har beskrivits som en forutséattning for den socialdemokratiska
vilfirdsmodellen, inte bara i Sverige (Sellers & Lidstrém, 2007).
Men trots att socialdemokratiska regeringar under 1900-talet i
praktiken skapade en av de mest decentraliserade vélfirdssta-
ternaivirlden kritiserades de av oppositionspartierna till héger
for att styra kommunerna for hart. Urban Strandberg har analy-
serat partiernas hallning till relationen mellan stat och kommun
under 1900-talet. Han beskriver den underliggande synen pa
kommunerna i den socialdemokratiska flernivapolitiken mer som
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en forlingning av staten 4n som reellt sjdlvstyrande enheter, ett
forhallningsséatt som han kallar f6r “vélfardstatlig integrationism”
(Strandberg, 1998). Strandberg resonerar vidare om hur parti-
erna kan placeras pa en skala fran statsbundenhet till (st6d for)
sjilvstyre. En uppf6ljning av Strandberg studie, som byggde pa
en genomgang av synen pa sjilvstyre i partiprogram pa 2010-talet
visade att hogst grad av statsbundenhet fortsatt aterfinns hos Soci-
aldemokraterna, och att d&ven Sverigedemokraterna och Vénster-
partiet betonar dessa virden i hog grad, medan Centerpartiet och
Miljopartiet dr de minst statsbundna, f6ljda av Moderaterna och
Kristdemokraterna. Liberalerna hamnar i denna studie i mitten pa
denna relativa skala (Renberg, 2020).

Fragorna om lokalisering av service geografiskt (snarare #n mellan
samhillsnivaer) hinger nira samman med den klassiska politiska
konflikten mellan stad och land, eller kanske snarare mellan
centrum och periferi. Lipset och Rokkan lyfte i sitt klassiska verk
Cleavage Structure, Party Systems and Voter Alignments fram
just denna konflikt som en av de centrala klyvningsstrukturer som
formade Visteuropas partisystem under 1800-talet och det tidiga
1900-talet. Industrialiseringen och urbaniseringen fordndrade
maktforhallandena i samhaéllet och skapade nya eliter, och en
maktkamp mellan nationella och lokala intressen uppstod (Lipset
& Rokkan, 1967). I Sverige dr Centerpartiet (tidigare Bondef6r-
bundet) det tydligaste uttrycket for ett parti som formades utifran
denna skiljelinje.

Hur olikheter i partiers politik tar sig ut i partiprogram och
historiska analyser sammanfaller dock inte nédviandigtvis med
vilka asikter partiernas valda féretriddare har idag. Vi ska nu
undersoka hur politiker i olika partier svarade pa de tre fragorna
under perioden 2008-2019, resultatet baserade pa medelvirden
0-10 redovisas i tabellerna 4-6. I figurerna markeras med hjilp
av skuggade ruter de partier som dr mest och minst positiva till
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de politiska forslagen respektive mest for centralisering och mest
for decentralisering. Partierna &r sorterade efter svaren bland
kommunpolitikerna 2017. Partiernas positionering i relation till
varandra illustreras sedan i figurerna 3-5 som bygger pa svar fran
kommunpolitiker 2017.

Tabell 4: Svenska politikers asikter om forslaget att "minska statens
inflytande 6ver kommunernas verksamhet” efter politisk niva och
parti (medelvarde 0 mycket daligt - 10 mycket bra férslag)

V MP S L Ow KD SD M C Tot N Eta2

Riksdagen 2010 38 53 41 37 - 59 55 60 76 51 308 ,20
Riksdagen 2014 38 49 43 34 - 44 57 60 75 50 28 20
Riksdagen 2019 41 62 41 34 - 53 57 62 73 51 272 22

Regioner 2008 46 59 55 61 55 69 61 70 7,7 61 1238 |11
Regioner 2012 54 63 59 69 63 71 59 73 79 66 1172 09
Regioner 2017 43 59 52 60 57 69 69 73 78 61 1066 18
Kommuner 2008 50 57 58 66 66 71 72 75 74 65 8758 |10
Kommuner 2012 44 53 54 58 58 68 64 70 70 60 8907 10
Kommuner 2017 42 49 50 58 61 65 69 75 75 60 7382 20

Tabell 5: Svenska politikers asikter om forslaget att "verka for att
skapa likvérdig service i hela landet” efter politisk niva och parti
(medelvarde 0 mycket daligt - 10 mycket bra férslag)

vV MP S L Owr KD SD M C Tot N Eta?
Riksdagen 2010 9,1 78 63 7,6 - 63 70 72 54 69 307 .23
Riksdagen 2014 88 80 76 75 - 79 75 76 60 74 287 .15
Regioner 2008 76 72 70 62 70 62 64 61 53 65 1173 .10
Regioner 2012 86 82 75 80 74 68 76 70 66 76 1239 |10
Regioner 2017 91 86 78 83 90 78 75 73 66 80 1064 |15
Kommuner 2008 81 75 71 66 72 67 73 64 55 68 8768 |10
Kommuner 2012 91 85 81 80 79 75 7,7 75 67 79 8937 |11
Kommuner 2017 93 86 84 84 82 78 76 75 68 81 7385 12
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Tabell 6: Svenska politikers asikter om decentralisering och decen-
tralisering av offentlig service efter politisk niva och parti (medel-
varde O klart for centralisering - 10 klart for decentralisering)

vV MP S L Ow KD SD M C Tot N Eta?
Riksdagen 2019 38 69 46 63 63 66 58 - 84 62 265 27
Regioner 2017 54 55 58 62 61 63 67 82 86 61 1074 /17
Kommuner 2017 56 57 61 62 63 63 64 67 82 63 7444 |11

Figur 3: Syn pa sjalvstyre och likvardighet bland kommunpolitiker
2017 (medelvarde 0-10)
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Figur 4: Syn pa sjélvstyre och decentralisering bland kommunpolitiker
2017 (medelvarde 0-10)
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Kommentar f6r tabell 4-6 och figurerna 3-5: De fullstandiga frageformulering-
arna citeras ovan i tabellerna 1-3. Partiernas ordningsféljd i de tre tabellerna
ar sorterade efter resultaten i kommunerna 2017. Sambandsvérdet Eta? kan
tolkas som hur stor del av asiktsvariationen bland politikerna pa respektive
niva och &r som kan forklaras av deras partitillhorighet. | figur 3-5 redovisas
grafiskt parvisa asiktskombinationer byggda pa partiernas medelvarden bland
kommunpolitiker 2017 i tabellerna 3-5. Kallor: RDU 2010, 2014 2018; KOLFU

2008, 2012, 2017.
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Figur 5: Syn pa decentralisering och likvardighet bland kommun-
politiker 2017 (medelvérde 0-10)
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Majoriteten i samtliga partier dr 6verens om det positivai att verka
for likvirdig service i helalandet (tabell 5), men det finns en spridning
mellan partierna som i mycket speglar deras position pa vinster-
hégerskalan. Vansterpartiet f6ljt av Socialdemokraterna dr mest
positiva och Moderaterna foljda av Liberalerna minst positiva till
likviirdighet. Aven sjilvstyrelsefragan speglar delvis partiernas
vianster—hogerposition (tabell 4), men i figur 3 illustreras den tyd-
ligaste avvikelsen fran detta monster namligen att Centerpartiet
ar mer positiva och Liberalerna mer negativa dn var deras position
pavinster-hogerskalan skulle indikera. I riksdagen ér Centerpartiet
och Liberalerna ytterkantspartier i sjdlvstyrelsefragan, medan
Liberalerna ligger nirmare mitten i sjalvstyrelsefragan i regioner
och kommuner, dir det i stéillet dr Vansterpartiet som ar minst
positivt till starkt sjéalvstyre. Ett slaende resultat nér det géller
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synen pa lokalisering av offentlig service i tabell 6 &r att tva partier -
Liberalerna och Centerpartiet - som i manga politiska fragor star
varandra mycket néra, dr ytterkantspartier pa samtliga politiska
nivaer i denna fraga, dér Liberalerna dr de mest centralistiska och
Centerpartiet det mest decentralistiska.

Om man jamfor utvecklingen bland kommunpolitiker 6ver tid dr
ett monster att moderater och centerpartister star fast vid sin re-
lativt positiva syn pa stirkt sjidlvstyre medan politiker fran 6vriga
partier i denna fraga rort sig i mer statsintegrativ riktning, om dn
ivarierande grad. Nir det giller att verka for likvirdig service har
diremot samtliga partier fordandrat sig 6ver tid och rort sigi mer
positiv riktning, och héar ar forandringen som stérst bland modera-
ter och centerpartister.

Overlag ar forklaringskraften av politikernas partitillhorighet
relativt svag i fragorna om sjéilvstyre, likvirdighet och decentrali-
sering jaimfort med fragor som ber6r andra typer av politiska om-
raden. Huvudintrycket ar att det finns storre asiktsspridning inom
partierna dn mellan dem, i synnerhet inom de partier som ligger

i mitten i respektive fraga. Sambandet mellan parti och asikter ar
starkare i riksdagen #n i kommuner och regioner, &ven om parti-
politiseringen starkts i sjalvstyrelsefragan bland kommun- och
regionpolitiker i den senaste méitningen.

Ett alternativt sitt att illustrera asiktsspridningen som tar hansyn
till att manga politiker kombinerar hallningar &r att som i Figur 6
anvinda ett s.k. venndiagram som utgar ifran tre mojliga positioner:
att vara positiv till starkt sjdlvstyre, samt att vara positiv till att
verka for likvirdighet och prioritera decentralisering av offentlig
service framfor centralisering. I figuren anges hur stora andelar av
kommun- och regionpolitiker 2017 som aterfinns i de atta mojliga
asiktskombinationerna och vilka av dessa kombinationer som ar
de vanligaste inom de olika partierna.
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Figur 6: Kombinationer av asikter: Kommun- och regionpolitiker 2017
positiva till forslag om sjalvstyre och likvardighet samt positiva till decen-
tralisering (procent samt vanligaste kombination for respektive parti)
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Kommentar Figurer 3-6: De fullstdndiga frageformuleringarna citeras ovan

i Tabell 1-3. | figur 6 har kommun och regionpolitiker 2017 grupperats efter
andelen som ansag forslagen om starkt sjélvstyre och verka for likvardighet
som ganska eller mycket bra respektive svarade 5-7 pa c/d-skalan (tabell 3).
Alternativet "ingen av dessa asikter” samlar saledes politiker som kombinerat
de tre &sikterna att det ar ett ganska eller mycket daligt forslag - eller varken
daligt eller bra forslag - att minska statens inflytande éver kommunerna och
verka for likvardig service samt prioriterar centralisering 6ver decentralisering
pa c¢/d-skalan. Kalla: KOLFU 2017.
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Hela 97 procent av kommun- och regionpolitikerna 2017 star
bakom en, tva eller alla tre av dessa positioner, och endast 3 procent
hamnar utanfor (det vill siga de &r positiva eller neutrala) till
centralisering av service, och negativa eller neutrala till starkt
sjélvstyre och att verka for likviardighet). Tre av de atta mojliga
asiktskombinationerna fangar hela 71 procent av politikerna:

1. Den vanligaste positionen som 25 procent av politikerna
har ar att vara positiv till att stérka sjilvstyret, verka for
likvirdig service och att vara positiv till decentralisering
av offentlig service. Hela 62 procent av centerpartisterna
aterfinns i denna grupp, och den ir ocksa den vanligaste
positionen inom Kristdemokraterna (35), Sverigedemo-
kraterna och Moderaterna (28).

2. 24 procent av politikerna ar decentralister och positiva
till likvardighet men negativa till stirkt sjilvstyre. Detta
ir den vanligaste positionen i Vinsterpartiet (47 procent),
Miljopartiet (36) och 6vriga lokala partier (29.

3. 22 procent ir positiva till likvirdighet men ar centralister
ilokaliseringsfragan och mot stiirkt sjalvstyre. Detta
ir den vanligaste positionen i Socialdemokraterna (34
procent) och Liberalerna (24).

Det dr alltsa saledes bara i ett parti (C) som en majoritet av féretri-
darna befinner sig i en position. Det finns foretradare fran samtliga
partier i var och en av de atta asiktskombinationerna. Mest spridda
mellan asiktskombinationerna &r liberala politiker.

Faktorer och egenskaper som formar
politikernas asikter

Med st6d i multipla flernivaregressioner ir det mojligt att iden-
tifiera vilka egenskaper hos politikerna som bidrar till att forma

deras asikter i de undersokta fragorna och likasa att sirskilja
effekter som relaterar till de kommuner dir de bor fran faktorer
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paindividniva. Analysen bygger pa svarande i KOLFU 2017 och
resultaten fran redovisas visas i tabell 7.

Av sérskilt intresse for att forsta de 6vergripande asiktsmonstren i
de tre fragorna ir faktorer som har statistiskt signifikanta effekter
pa samtliga fragor. Det finns emellertid endast tva faktorer for vilka
detta giller, och bada rér ekonomi: politiker som personligen har
en god inkomst och som bor i kommuner med en hég inkomstniva
ar mer positiva till starkt sjalvstyre men mer negativa till att verka
for likvirdighet och decentralisering av service (jfr. Karlsson 2015).
Rorande individuella faktorer utéver ekonomi kan vi konstatera

att min och lagutbildade ar mer positiva till stirkt sjalvstyre med-
an kvinnor och yngre dr mer positiva till att verka for likvirdighet.
Politiker med starkare stillning i sin kommun - som tillhor partier
i det politiska styret eller har en hog position i den kommunala hie-
rarkin dr mer positiva till starkt sjilvstyre. Regionpolitiker dr nagot
mer positiva an kommunpolitiker. Jimforelser med resultat fran
Riksdagsundersokningen visar att &ven under kontroll for relevanta
faktorer dr riksdagsledamoter klart mindre positiva till stiarkt sjalv-
styre &n kommun- och regionpolitiker.

De monster som vi sett tidigare om att partiernas positionering
pavinster-hogerskalan relaterar till asikter om sjilvstyre och lik-
virdighet vidimeras hir: politiker som star till hoger (dven under
kontroll for parti) 4r mer positiva till stiarkt sjdlvstyre och mindre
positiva till att verka for likvirdighet. Politiker som definierar sig
som mer grona och mer at GAL-hallet pa GAL-TAN-skalan (Gron,
Alternativ, Libertir — Traditionell, Auktoritir, Nationalistisk) ir
mer positiva till decentralisering av offentlig service pa c/d-skalan,
och politiker som lutar at GAL &r dértill mer positiva till att verka
for likviardighet. De ideologiska sambanden 4r dock relativt svaga.
I KOLFU-undersokningen fick politikerna svara pa i vilken grad
de identifierade sig med olika platser och omraden. Svaren visar
att politiker som identifierar sig mer med sin kommun &r positi-
va till forstarkt sjalvstyre, politiker som identifierar sig mer med

160



Kapitel 7. Svenska politikers syn pa kommunalt sjalvstyre, likvardighet och decentralisering av service

Sverige och Virlden (men inte Europa) dr mer positiva till likvér-
dighet. Flest samband har identifikationsfragan med synen pa
decentralisering av service, dir politiker som identifierar sig mer
med hemorten och sitt landskap dr mer positiv till decentralisering
medan de som identifierar sig med kommunen och Europa ar mer
positiva till centralisering.

Tabell 7: Forklaringar till kommun- och regionpolitikers asikter om
flernivafragor 2017

Minska statens  Verka for att Lokalisering:
inflytande 6ver  skapa likvérdig  Positiv till decen-
kommunernas service i hela tralisering av
verksamhet landet service (c/d-skala)

Individegenskaper

Kon (kvinna) - +

Alder -

Fodd i utlandet

Utbildning (hdg) -

Disponibel inkomst + - -

Politiska uppdrag*

Parlamentarisk position + -

(majoritet =1)

Kommunalt rangindex +

Ledamot regionfullmaktige +

Ideologi och identitet

Ideologi: Hoger + =

Ideologi: Gron +

Ideologi: GAL + +

Identitet: hemorten +

Identitet: kommunen + -
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Minska statens
inflytande 6ver

Verka for att
skapa likvardig

Lokalisering:
Positiv till decen-

kommunernas service i hela tralisering av
verksamhet landet service (c/d-skala)
|dentitet: landskapet +
Identitet: lanet/regionen
Identitet: Sverige +
Identitet: Europa = 3
Identitet: Varlden +
Bostadsort/hemkommun
Bor i landsbygdskommun +
Bor i centralortens utkant +
Bor i annan tatort - +
Bor utanfor tatort +
Bor i centralortens centrum )
(kontroll)
Folkméngd (log) 2017 -
Skattekraft 2017 + - -
Befolkningsférandring + )
2007-17
Kommunarea km2 + +

Befolkningstathet -

Kommentar: Analysen bygger pad multipla flernivaregressioner dar de fragor som
listas i kolumnerna ar beroende variabler. Symbolerna indikerar statistiskt saker-
stallda (p < .05) positiva (+) och negativa (-) effekter av faktorerna till hoger pa
politikernas asikter. Partitillhorighet ingick ocksa i modellerna, och asikter for de
tva andra variablerna ingick som kontrollvariabler i respektive modell, men dessa
resultat sarredovisas inte har eftersom de Gverensstammer med resultaten i figur 2
och tabell 4-6 ovan. *RDU ingar inte dessa modeller men vi vet att riksdagsleda-
moter &r mindre positiva till att starka sjalvstyret. Kélla: KOLFU 2017.
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Ett 6vergripande resultat ar att skillnaderna mellan kommunerna
ar relativt sma och att den allra storsta delen av asiktsvariationen
ligger pa individniva, inom kommuner. Men det finns dnda vissa
kontexteffekter, sirskilt for lokaliseringsfragan, dar politiker som
bor i ytstoralandsbygdskommuner och politiker som inte bor i
centrum av sin kommuns centralort dr mer decentralistiskt orien-
terade. Stodet for likvardighet dr ocksa storre i ytstora kommuner
men ocksa i kommuner med en mindre och minskande — befolkning.
Politiker i kommuner som vixer befolkningsméissigt a&r mer posi-
tiva till starkt sjilvstyre medan (nagot motségelsefullt) politiker i
befolkningstita kommuner dr mer negativa.

Sjalvstyre och likvardighet - att dta kakan och
ha den kvar?

Fragan om vilka asikter svenska politiker har om sjélvstyre, lik-
viardighet och decentralisering av service ir inte av den sort att
resultaten gar att sammanfatta i nagra entydiga slutsatser. Bilden
ar komplex eftersom fragorna ar komplexa.

Det var knappast forvanande att finna att den genomsnittlige
kommun- och regionpolitikern vill minska statens inflytande 6ver
kommunerna medan den genomsnittlige riksdagspolitikern ar
mer ambivalent. Politiker vill normalt ha mer inflytande och inte
mindre. Resultaten visar visserligen att det fortfarande ar fler
kommun- och regionpolitiker som tycker att forstarkt sjalvstyre
ar ett bra forslag dn som tycker det dr daligt. Men samtidigt har
stodet for sjalvstyret i denna grupp forsvagats under 2010-talet.
Utvecklingen av politikernas asikter tycks dirmed ocksa sam-
manfalla med hur utvecklingen har sett ut under perioden, dér
Okad statlig styrning och mer indirekta former av statsintegrering
paverkat kommunernas férutsittningar (Edstréom Fors, 2020;
Montin, 2016, 2022). I en motsatt rorelse har stodet for att verka
for likviardighet 6kat i samtliga partier och pa samtliga politiska
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nivaer. Att vara positiv till likvéirdig service dr nu niarmast att
betrakta som en hegemonisk position i svensk politik, &ven om det
forstas finns gradskillnader i hur starkt stodet ar.

Men dven om det gar att se strivan efter 6kad likvirdighet i landet
respektive stirkt sjilvstyre for kommunerna som motsatta mal

ar det inte en politisk tulipanaros att nska bada utvecklingarna.
Tvartom vill nirmare 80 procent av de politiker som 6nskar stirka
sjalvstyret samtidigt verka for likvirdighet. Aven bland medborg-
arna finns ett liknande asiktsmonster (Lidstrom, 2022).

Men om svenska politiker 6nskar att samtidigt stirka sjalvstyret
och verka for likviardighet géller det att hitta I6sningar som inte
skadar det ena viardet pa det andras bekostnad. Gar det att ita
kakan och ha den kvar? For vi kommer dnda inte ifran ett dilemma:
Pabordet ligger tva motstridiga férslag for att uppna malet om

att svenska medborgare bor fa en likvirdig service av god kvalitet
oavsett var de bor: genom 6kad statlig kontroll och reglering for att
minska servicevariationen eller genom att decentralisera beslut
och serviceproduktion for att méjliggéra en anpassning av verk-
samheter till unika lokala forutséttningar och behov.

Som Anders Lidstrom papekar i sitt kapitel i denna volym éar det
dock inte sjalvklart att 6kad statlig styrning kommer att skapa stor-
re likvardighet eftersom faktorer som driver fram servicevariation
kopplade till exempelvis kompetensforsérjning inte minskar om
huvudmannen byts ut. Dessutom forstéirks skillnaderna i kommu-
nernas forutsiattningar att bedriva verksamheter 6ver tid. Lidstrom
drar darfor slutsatsen att “om staten ska spela en mer aktiv roll bor
detta i forsta hand gélla atgarder som motverkar de krafter som dri-
ver fram skillnader mellan kommunerna” (Lidstrom, 2022).

Det dr inte heller sjilvklart att samma argument ar giltiga i diskus-

sionen om hur olika typer av serviceverksamhet bor styras och or-
ganiseras. Vad som ir en rimlig balans mellan centralisering av till
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exempel grundskola och sjukvard hinger pa helt olika avviigningar
rorande kapacitetsforsorjning, stordriftsvinster och vikten av niarhet
till brukarna (jfr. Karlsson, 2022). Och att aterkommande syna
argumenten om var ansvaret for olika verksamheter bor ligga 4r en
viktig diskussion eftersom forutsdttningarna férindras 6ver tid.

Men det finns ocksa en risk i att gasa eller bromsa den statliga styr-
ningen inom olika verksamhetsomraden utan att se till helheten.
Sveriges kommuner och regioner star infor stora utmaningar som
de forvéntas bidra med att 16sa: omstruktureringen av offentlig
service pa grund av demografiska fériandringar och urbanisering;
verka for integration och hallbarhet; hantera 6kningen av organise-
rad brottslighet; uppritthalla krisberedskap for pandemier, klimat-
forandringar och sikerhetspolitiska hot, etcetera. De kommer att
behova fatta manga svara och inte alltid populira beslut. For att de
ska lyckas med detta krivs inte bara att sjélvstyret och den lokala
demokratin langsiktigt uppratthaller sin legitimitet i befolkningens
ogon, utan ocksa att kommuner och regioner har tillréickliga ekono-
miska resurser, fungerande politisk institutioner och en vélfylld po-
litisk verktygslada till sitt forfogande (Erlingsson, Karlsson, Wide, &
Ohrvall, 2022). Flertalet av framtidsutmaningarna léses inte inom
enskilda verksamhetssektorer utan genom att hela den lokala och
regionala samhaéllsorganisationen samverkar.

Kommunerna och regionernas utsikter att méta utmaningarna
minskar dock om de berovas sin handlingsfrihet genom ett antal
enskilda, och av varandra oberoende statliga regleringar. Aven

om regleringarna syftar till, och kanske till och med lyckas med,
att uppna forstirkt likvirdighet maste priset i forsvagat sjilvstyre
synliggoras for att politikerna ska kunna fatta vil avvigda beslut.
Och for att kunna verka for likvirdighet utan att férsvaga sjalv-
styret kréivs ocksa att de virderingar och principer som star pa spel
lyfts fram i debatten.
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KAPITEL

Under ytan: statsintegrering
av kommuner och regioner

Stig Montin

Inledning

Manga hivdar att den svenska flernivastyrningen ar fragmentarisk
(se tex SOU 2018:47; SOU 2020:80). Kommuner och regioner gar
sina egna vigar, systemen med friskolor och privata utforare skapar
komplicerade styrnings- och ansvarsforhallanden och likvardig-
heten forsvagas. Men det finns krafter som samtidigt motverkar
detta. Min tes ar att det vid sidan av den synliga debatten pagar en
mer tyst och successiv rorelse i riktning mot 6kad statsintegration
och en framvixande vilfardskorporativism.

Det dr ett ganska vilként fenomen att institutionella férindringar
inte bara ir ett resultat av kraftfulla politiska, ekonomiska eller so-
ciala hiindelser eller vil férberedda strategiska reformer utan kan
ske successivt (Thelen 2010). Till synes relativt sma forandringar
vixer och kan sa smaningom leda till en stor institutionell forand-
ring (Lowndes 2005). Forskare om institutionella férdndringar
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talar om att stora foriandringar ofta sker genom en ackumulering
av sma anpassningar (Lowndes & Roberts 2013). Ett exempel pa
det som framhallits dr hur féretagisering och marknadisering
(oftast kallat New Public Management), med idén om konkurrens
som huvudsaklig ledstjirna, successivt genomsyrat den offentliga
verksamheten. Det fanns ingen 6vergripande politisk strategi att
ta stillning till i en offentlig debatt. Snarare har det handlat om
successiva fordndringar i lagstiftning och anpassning inom offentlig
forvaltning (Ahlbick Oberg & Sundstrom 2020).

Det behovs saledes inga stora chocker eller ”punkterad jamvikt”
dir behovet av stora reformer blir uppenbara for att astadkomma
omfattande reformeringar. Det kan ske under ytan, bit for bit.
Processen dr mer organisk dn designad. Det kan till och med vara
sa att en del av de aktorer som medverkar i denna process inte ir
medvetna om det och att de inte heller vill att det ska ske.

Det dr pa dessa teoretiska grunder jag driver min tes. Jag kommer
att redogora for ett flertal pagaende utvecklingstendenser som till-
sammans ger stod for att det pagar en successiv statsintegrering.
Forst nagra ord om vad som kan menas med statsintegrering.

Idén om den statsintegrerade kommunen (som ocksa innefattar re-
gionen) bor i forsta hand ses som en idealtyp med ett antal kidnne-
tecken, men ocksa nagot som i grunden har konstitutionell f6r-
ankring. Konstitutionellt sett har det framforts att i det stora hela
dr kommuner och regioner statsbundna férvaltningsenheter. (SOU
1996:129; Lundquist 1991). Som renodlad idé betraktad sa bety-
der den statsintegrerade kommunen ungefir foljande: Nationell
demokrati dr viktigare dn lokal demokrati eftersom de avgdrande
besluten fattas i riksdagen. Nationell central styrning for likvéar-
dighet och jamlikhet dr viktigare &n lokalt och regionalt sjilvstyre.
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De viktigaste uppgifterna ar att genomféra nationellt beslutad
politik och folja de rattsstatliga institutionernas beslut och regler.
Kommunerna ska vara effektiva, funktionsdugliga och styrbara.
Grundliggande virden ir effektivitet med avseende pa nationella
mal, riattvis fordelning, konkurrens och riattssikerhet for den en-
skilde. Statsintegrering betyder da en rorelse i riktning mot materi-
alisering av denna idé, vilket ocksa kan uttryckas som att utrymmet
for anpassning till lokala forutsiattningar och behov krymper.

I det f6ljande ska jag redogora for nagra olika komponenter som
tillsammans bidrar till en successiv statsintegrering: gransknings-
samhaillet, juridifiering, professioner och professionalisering,
Sveriges Kommuner och Regioner (SKR) som statligt styrinstru-
ment, vardeférskjutning bland kommunala tjénstepersoner och av-
sluta med spekulationer kring en framtida vilfirdskorporativism.

Granskningssamhallet

Uttrycket “granskningssamhillet” ar vanligt férekommande och
refererar ofta till statliga myndigheters tillsyn 6ver kommuners
och regioners verksamheter. Sedan 00-talet har det tillkommit
flera tillsynsmyndigheter, bland annat Skolinspektionen (2008),
Inspektionen for vard och omsorg (IVO) (2014) och Konkurrens-
verket (KKV) (2010) och fler 4r pa vig. I takt med att skillnader
mellan kommuner uppmérksammats, att det tillkommit allt fler
friskolor och privata utforare av vard och omsorg samt att det
uppmirksammats fusk och oegentligheter har tillsynsverksam-
heten skirpts. Strategin dr att myndigheter som Skolinspektionen
och IVO ska dgna sig mindre at kontroll och mer at att underlét-
taldrande och verksamhetsutveckling. Men samtidigt bedoms
sanktioner vara viktiga och fler sanktionsmajligheter efterfragas.
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Exempelvis 6nskar sig IVO befogenheter att besluta om sanktio-
ner mot vardens huvudmain vid allvarliga brister IVO 2021). Ett
annat exempel giller offentlig upphandling diar konkurrens ar den
givna normen. For att tillvarata konkurrensen pa marknaden, och
diarmed hushalla med skattemedlen, maste kommuner och regioner
(och alla andra upphandlande myndigheter) folja de bestimmelser
som framgar av upphandlingslagarna. Om det bedoms att det skett
lagbrott harvidlag, till exempel i form av otillaten direktupphandling,
gar KKV till domstol med en ans6kan om upphandlingsskadeavgift,
vilket kan ses som boter som betalas till staten (KKV 2021).

Den statliga granskningen tillsammans med de styrinstrument
vars efterlevnad ska granskas tenderar att skapa en "administrativ
snobollseffekt” och bidrar till uppriattande avinterna gransknings-
system i kommuner och regioner (Castillo & Westerberg 2019).

Ju fler regler det finns, desto littare dr det att bryta mot nagon
avdem. Det vittnas ocksa ofta om en “riadsla for att gora fel” men
ocksa en striavan mot att bli “bist pa att gora ritt” (Johansson,
Lindgren & Montin 2018). For att m&ta, hantera och anpassa verk-
samheten till den statliga styrningen krévs administration inom
forvaltningarna som skots av chefer och handlédggare av olika slag.
En genomgang av hur olika kategorier av tjinstepersoner 6kat i
omfattning i kommuner och regioner ger ett starkt intryck av att
denna “sakomradesbyrakrati” 6kat patagligt mellan aren 2009
och 2018 (Hall 2021). Det kan bland annat ses som en anpassning
till att mota den tilltagande statliga sektorstyrningen under arens
lopp, vilket kan frimja en statsintegrering inom respektive sektor.

Tillsyn och andra former av granskning bidrar till féljsamhet i
forhallande till nationella normer, vilket ocksa ér syftet. I detta
sammanhang kan det ocksa pekas pa Oppna jaimforelser som en
statsintegrerande mekanism. I en utvirdering av 55 kommuners
anviandning avdenna metod for jimférande inom socialtjinsten
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menar forfattarna att det finns “vissa indikatorer” som talar for
att Oppna jamforelser ”leder till 6kad standardisering och homo-
genisering av socialtjinstens verksamhet dar utrymmet for lokala
l6sningar ges mindre plats” (Johansson, Liljegren & Lindgren
2021, s 51). Ytterligare ett led i granskning som statsintegrerande
mekanism vore om Riksrevisionen, i paritet med JO:s tillsyn, fick

i uppdrag att d&ven granska regioner och kommuner i ett nationellt
perspektiv. Det ir ett av manga forslag till réttslig reglering som fatt
fornyad aktualitet under pandemin (Hirschfeldt & Petersson 2020).

Juridifiering

Naér styrning av verksamheter juridifieras handlar det framfor

allt om tva fenomen (Johansson, Lindgren & Montin 2018). Det
ena dr att det sker en 6kad rittslig reglering av fragor som tidigare
varit svagt eller inte alls réttsligt reglerade. Exempel pa sadana
verksamheter ir dldreomsorgen. Regleringen kom igang 1998 da
hélso-och sjukvardslagens krav pa systematisk kvalitetsutveckling
och kvalitetssiikring infordes i socialtjanstlagen. Aven inom skolan
ir det en rad forhallanden som numera styrs av réittslig normering
pa ett sitt som inte skett tidigare. Den andra typen av juridifiering
betyder att fragor som tidigare avgjordes i politiska organ eller av
professioner istillet avgors i domstol. Ett exempel pa det ér nér of-
fentliga upphandlingar 6verprovas och avgors i forvaltningsratten
eller nir Konkurrensverket i sin granskning upptacker bristande
foljsamhet till LOU och beslutar om skadestand. Med 6kad folj-
samhet stérks likformigheten i hanteringen av konkurrensreglerna,
vilket ocksa &r syftet.
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Ett helt annat exempel pa juridifiering, ir nir sex namndpolitiker
och en rektor i en liten kommun atalades for tjinstefel nér de
beslutade att flytta tva elever fran den kommunala skolan till en
skola i grannkommunen. Skolviisendets 6verklagandendmnd
underkinde elevflytten. Enligt aklagaren i tingsrétten skulle elev-
erna flyttats inom kommunens egen skolorganisation. Det fanns
dock ingen annan skola i kommunen som eleverna kunde flyttas
till. Tingsrétten friade visserligen de atalade men att drendet
overhuvudtaget ledde till atal utgor ett ndrmast absurt exempel pa
juridifiering (Nerikes Allehanda 23 oktober 2021).

Juridifieringen kan saledes ta sig olika uttryck och paverka verk-
samheterna, inte minst inom skola, vard och omsorg. Ytterligare ett
exempel kan illustrera detta. Medarbetare i hemtjansten forsoker
hjilpa personer i gruppbostider som inte klarar sig sjdlva och
anser att de ibland behover hjilpa till med att fatta beslut, till
exempel att halla sin hygien genom att duscha. Da kan det i prak-
tiken innebéra att medarbetaren pa ett bestamt sitt ser till att den
funktionshindrade kommer in i duschen eller byter kldder. Sadan
hjilp kan strida mot normer som séger att insatser enligt LSS kan
endast ges om den funktionshindrade begar det och att hjilpen
kan strida mot den enskildes sjilvstindighet och integritet, vilket
betonas i Socialtjinstlagen. Hur detta ska ga till redovisas i hand-
bocker fran Socialstyrelsen. Det ér chefens uppgift att se till att
lagstiftningen f6ljs och en sadan foljsamhet dr viktig for att upp-
ritta halla rittssikerheten. Att balansera mellan hjilpa personer
med att tillgodose sina behov och respektera personens integritet
ar inget nytt men foljsamheten gentemot regelverken kan 6ka pa
bekostnad av att ge hjilp och stod. Successivt uppstar da nagot som
kan kallas “sjalvjuridifiering” dér icke jurister ocksa blir jurister.
Om allt fler chefer inom vard och omsorg i forsta hand ser till att
normerna efterfoljs fungerar juridifieringen som en statsintegre-
rande mekanism.
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Professioner och professionalisering

Regioners och kommuners verksamheter birs upp av olika slags
professioner. Framfor allt giller det yrkesprofessioner (likare,
sjukskoterskor, socialsekreterare, lirare osv) som arbetar i lokala
eller regionala verksamheter men utifran nationella och generella
normer. Férvisso innebir arbetet att ta individuella och kontex-
tuella hansyn, men grunden utgors av etablerade normer och
yrkesorganiseringen ir nationell. Det betyder att varje yrkespro-
fession har ett nationellt samlat intresse av att foérsvara sin posi-
tion. Nar det uppstar spanningar i relationen stat och kommun
sa framstar det logiskt att professioner stiller sig pa statens sida,
vilket ocksa sker (Edstrom Fors 2020). Ett samtida exempel dr
nir Likarféorbundet i anslutning en utredning om att férstatliga
dgandet av sjukhus (SOU 2021:71) passar pa att argumentera for
Okad statlig styrning (Rydgren Stale 2021). Ett liknande statsvén-
ligt stillningstagande gjorde Larararnas Riksforbund samband
med diskussionerna om att kommunalisera skolan i slutet av
1980-talet. Att inte vilja ”hamna i knit pa kommunpolitiker” var
ett uttryck som anvéndes da. Under 2021 stillde sig lararforbun-
den positiva till “forstatligande” av skolan. Regeringsforslaget att
inrétta ett nationellt professionsprogram foér rektorer, larare och
forskolldrare (Utbildningsdepartementet 2021) faller vil inien
overgripande tendens till att 6ka statsintegreringen inom skolans
omrade. Det samma kan séigas om ambitionen fran statliga myn-
digheter att involvera medarbetare fran kommuner och regioner
i samband med framtagande av styrdokument och stodmaterial
(Statskontoret 2018).

Professioner inom varden ska virna om nationellt vedertagna med-
icinska normer. Ett exempel pa det ir foljande. En dag meddelade
en regionledning att en férlossningsavdelning skulle stinga. En
stor demonstration organiserades som riktades mot den politiska
ledningen med forhoppningen att “politikerna skulle dndra sig”.
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Beslutet att stinga avdelningen togs emellertid inte av politiker
utan av verksamhetschefen for kvinnokliniken i egenskap av medi-
cinskt ansvarig. Beslutet grundades bland annat pa en IVO-anmélan
fran en patient. Det avgérande skilet for stingning var bristen pa
neonatalvard, vilket bedomdes &ventyra patientsikerheten. Beslutet
var saledes baserat pa professionella normer och inte politiskt.

I anslutning till juridifieringen har jurister som professioner i
kommuner och regioner ett viktigt uppdrag i att se till att ritts-
statens principer efterlevs. Det innebér bland annat att ge rad till
olika verksamheter kring vad som ar lampligt eller olampligt att
gora i forhallande till gillande lagstiftning. Inte séillan uppstar en
viss spinning mellan den ibland juridiska férsiktigheten och verk-
samheters behov av att 16sa specifika problem inom exempelvis
socialtjansten. Inom flera omraden har lagar och regler blivit mer
detaljerade. Statliga tillsynsmyndigheter kritiseras for att ensidigt
fokusera pa om dessa lagar och regler efterfoljs. Dessa forandringar,
tillsammans med en forsiktighet inom den juridiska professionen
pakommunal niva, bidrar till statsintegrering genom att verksam-
heter biddas in i nationella regelverk och myndigheters foreskrifter.

Professionalisering dr en alltjaimt pagaende process och det formas
nya professioner, eller atminstone ansprak pa att bli professi-
oner. Det giller exempelvis organisationsprofessionalisering och
relativt nya politiska sakomraden, sasom hallbarhet, folkhélsa och
sikerhetsarbete. Med organisationsprofessionalisering menas att
ledning och styrning ocksa forvintas vila pa vetenskapliga grunder.
Det tar sig uttryck i formande av ekonomistyrning, granskning och
revision som kraver sérskilt expertis (Brante mfl 2015; Evetts 2009).
Vissa delar av denna form av professionalisering kan ocksa ses som
komponent i statsintegreringen, till exempel om det genomfors ett
forslag om att inritta en sirskild statlig myndighet som far i upp-
drag att ge vigledning och stod till kommuner och regioner att félja
sin ekonomiska utveckling (SOU 2021:75).
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Att forma en profession innebér bland annat att skapa och med-
verka i nationella nitverk och knyta sig till statliga myndigheter.
Saledes kan siigas att etablerade professioner och den pagaende
professionaliseringen dr mekanismer som bidrar till statsinte-
grering av kommuner och regioner. Ddrmed inte sagt att profes-
sionaliseringen ir dirigerad av statliga myndigheter. Det kan vara
tviartom, i betydelsen att starka professioner har ett stort inflytande
over statliga myndigheters inriktning. Ett exempel 4r nir vissa
pedagogiska inriktningar far ett starkt genomslag i Skolverkets
styrningsdokument. I flera fall kan man saledes tala om en 6msesidigt
driven statsintegrering mellan stat och professioner.

SKR som statsintegrerande styrinstrument

SKR &riforsta hand en organisation som foretrader sina medlem-
mar gentemot regeringen och dess departement men fyller ocksa
andra funktioner i det svenska flernivasystemet, diribland att vara
ett “styrinstrument” f6r staten (Larsson 1994; Brunnstrom 2021).
Att intresseorganisationer medverkar i formande och genomfo6r-
ande av statlig politik dr inget nytt. Ett historiskt exempel som ofta
aberopas ir nér lantbrukets intressesammanslutningar medver-
kade bade i att bereda och genomfora jordbrukspolitiken under
mellankrigstiden.

Det finns séledes en historia att anknyta till men sett 6ver en
ldngre tid har generellt sett sadan institutionaliserad samverkan
mellan stat och organiserade intressen minskat i omfattning.
Inom det vilfiardspolitiska omradet har dock samverkan mellan
regering och SKR 6kat sedan 00-talet. Det géller framfor allt sa
kallade 6verenskommelser, vilket kan ses som ett alternativ till
offentligrattslig normgivning (lagstiftning) och myndigheters
foreskrifter, men kan inte karaktiriseras som myndighetsutévning
(Marcusson 2021).
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Sedan den sa kallade Dagmaroverenskommelsen i slutet av
1990-talet har de tidigare tva kommunférbunden varit involverade
i olika former av statlig styrning. En sadan som etablerats under
de senaste artiondena och som SKR aktivt medverkar i &r sa kallad
kunskapsstyrning. Det har blivit ett etablerat sétt for staten att
styra verksamheter inom olika vilfirdsomraden i kommuner och
regioner, framfor allt sjukvarden. Idén ar att olika atgérder och
insatser ska ha st6d i vetenskap och beprévad erfarenhet, vilket
betyder att det bor finnas en generell kunskap att luta sig mot.

I den man en specifik praktik styrs avdenna norm fungerar den
som en integreringsmekanism. Inom sjukvarden har den normen
funnits linge men det ér relativt nytt inom andra omraden, sasom
socialtjdnsten. Syftet ir att skapa féljsamhet och normefterlevnad
i kommuner och regioner. Ett exempel dr evidensbaserad praktik
(EBP) riktad till socialtjénsten. Efter att SKR och Socialstyrelsen
kommit 6verens om tolkningen av vad som menas med EBP och
viardet av EBP-satsningen innebar det att det etablerats en tim-
ligen betydelsefull styrning. Det har tolkats som att virdet av
samordning och likformighet i detta fall blivit viktigare an virdet
av kommunal sjilvstyrelse (Brunnstrom 2021). SKR:s medverkan
i statlig styrning kan ses som ett satt att foretrada medlemmarna,
men kan ocksa ses som en mekanism som leder till att bit for bit
vava samman stat och kommun/region, 4ven om det inte ir syftet.

Vardeforskjutningar bland kommunala
tjanstepersoner

Tendenser till statsintegrering kan ocksa ses 6ver en langre tids-
period i form av virdeforskjutningar hos kommunala tjanste-
personer sedan 1980-talet. Ar 1980 genomfdrdes en undersékning
av kommunala tjinstepersoner (chefer och handliggare centralt

i férvaltningarna) i ett urval av 50 kommuner. En undersékning
gjordes igen 2016 i samma urval av kommuner (Johansson, Lind-
gren & Montin 2018). Flera av fragorna kunde stéllas igen och
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darmed kunde svaren jamforas. Har ges ett axplock. Ett av pasta-
endena som ateranviandes var “Genom kommunal sjilvstyrelse
kan servicen bist anpassas till lokala behov”. Néstan alla (94
procent) av de svarande instimde i detta 1980, medan andelen
som instdmde hade sjunkit till 77 procent i 2016 ars undersokning.
Ett annat pastaende var att “staten bor tvinga kommunerna till att
bli mer likstéllda”. Har var det 44 procent som instdmde 1980 och
57 procent som instdmde 2016. Slutligen var det drygt 60 procent
som 2016 ansag att “vissa verksamheter kan med fordel forstatli-
gas”. Variationerna mellan omradena utbildning, vard- och om-
sorg och det tekniska omradet var timligen sma. En variation kan
dock framhallas. I den gamla undersokningen var det relativt fa av
tjinsteméinnen i kommunledningen (kommunstyrelsens forvalt-
ning) som tyckte staten borde tvinga kommunerna att bli mer
likstillda (30 procent), men 2016 hade denna andel 6kat till fler 4n
hélften (56 procent).

Den gamla studien gjordes strax innan decentralisering blev

ett riktmirke for flera reformer, till exempel frikommunforsok,
inomkommunal decentralisering och en ny kommunallag. Att
asikterna bland datidens kommunala tjinstepersoner priglades
av en positiv hallning till sjdlvstyre och till mindre statlig styrning
ir inte sa 6verraskande. Att andelen statsvinliga tjinstepersoner
ar storre 36 ar senare bor ses i ljuset av 6vriga statsintegrerande
mekanismer som behandlats ovan. Bit for bit har statsvinligheten
okat. Nir den andra studien genomfordes pagick en diskussion
om bland annat negativa effekter av riktade statsbidrag. Mot den
bakgrunden &r det kanske lite 6verraskande att 60 procent av de
svarande ansag att anvindningen av riktade statsbidrag borde oka.
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Fran partisystemet som sammanhallande till en
fragmentiserad forvaltning

Historiskt sett har partisystemet varit den viktigaste samman-
hallande institutionen i det svenska flernivasystemet. Det kom
framfor allt till uttryck nér Socialdemokraterna med Tage Erlan-
derispetsen talade om “det kommunala sambandet” i samband
med dvergangen till gemensam valdag och enkammarriksdagen.
Successivt har den offentliga forvaltningen allt mer tagit 6ver
denna sammanhallande funktion, bland annat genom granskande
myndigheter, juridifieringen, professionerna och SKR:s myndig-
hetssamarbete. Det finns fler mekanismer som kan verka i denna
riktning men som av utrymmesskil far lamnas utan nirmare analys,
sasom direkt och indirekt styrning fran EU:s institutioner, nationella
samordnare, digitaliseringen, strivan att na de globala hallbarhets-
malen och forskning inom olika omraden. Nista steg i analysen blir
i stéllet att ta hansyn till andra aktorer 4n de offentliga.

Nér staten samverkade med néringslivets organisationer, fackliga
organisationer och andra dominerande intresseorganisationer
kallades detta for korporativism (Rothstein 1992). En definition
av den svenska korporativismen ir nir organiserade intressen
under institutionaliserade former medverkar i offentliga besluts-
processer, vilket kan avse beredning eller genomférande av politik
(nagon beslutskorporativism har det inte funnits i modern tid)*.

Not. 13 Jag védljer medvetet att inte anvanda begreppet "governance”, som annars
ligger nara till hands nar det géller samverkan mellan offentliga och privata
aktorer och som jag anvant i andra sammanhang (Hedlund & Montin red.
2009). Skalet ar framfor allt att korporativism &r historiskt sett en bendm-
ning pa ett satt att hantera olika motstaende intressen medan "governance”
ofta betecknar en ordning dar det handlar om gemensamma intressen och
en tendens att bortse fran att det finns samhélleliga motstaende intressen.
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Ett kinnetecken var att dominerande organisationer i fack och
néringsliv (LO, TCO, SACO och SAF) satt med i ledningen for stat-
liga myndigheter och i statliga utredningar. Flera iakttagare har
dodforklarat denna epok som stréckte sig fran 1930-talet fram till
tidigt 1990-tal och ersattes av en mer pluralistisk ordning med an-
dra kanaler for inflytande for olika partsintressen, sasom lobbyism
(Hermansson, m f11999; Lundberg 2015).

Argumenten mot den korporativistiska ordningen har varit av
framfor allt tva slag'. Utifran ett liberalt tinkande framholls att
intresseorganisationer bor vara sjilvstindiga och helt separerade
fran staten, som ska vara neutral. En lite bredare tankefigur i denna
riktning ar att de tre 6vergripande samhillssfarerna stat, marknad
och civilsamhille bor hallas isér, framfor allt eftersom de vilar

pa helt olika logiker. Om exempelvis vissa producentintressen

far politisk inflytande sa himmas marknaden. Andra argument
handlade om korporativismen som odemokratisk. Grundhallningen
var da att politik bor formas av den representativa demokratins
institutioner och genomforas i en demokratisk styrningskedja.
Nir organiserade sirintressen samlas for att styra samhéllet blir
risken stor att det som kommer ut ur denna ordning inte repre-
senterar allménintresset. I det féljande ska jag argumentera for att
det finns tendenser i riktning mot korporativism inom vilfarden,
vilket f6ljaktligen kan kallas "vilfirdskorporativism™*.

Not. 14 Det &r en mycket komprimerad version av argument som forts fram i
Riksdagen, framfor allt under 1980- och 1990-talen.

Not. 15 Det har gjorts studier av férekomst av korporativism inom valfarden.
David Feltenius (2004) fann att dldreomsorgen med brukarinflytande i
form av pensionarsorganisationer inte kunde ses som korporativism, utan
snarare en pluralistisk ordning. Det jag vill bidra med &r spekulationer
som omfattar ett bredare falt och med fokus pad producenterna snarare an
konsumenterna. Jag tanker att en valfardskorporatism kan utvecklas med
bibehallande av konsumentorganisationernas inflytande.
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Vilfiardsomradet (inklusive utbildning) var fram till 1990-talet
offentligt ssmmanhallen i betydelsen att stat och kommun finan-
sierade, reglerade och producerade denna vilfird. Situationen
har fordndrats genom konkurrensutséttning, fritt vardval och fri
etableringsritt, fristaende skolor och privata utforare. Numera
talas det ofta om en fragmentiserad organisering av vilfirden med
expanderande vard-, omsorg-, och skolkoncerner och oklara an-
svarsforhallanden. Allt som oftast problematiseras denna ordning,
sdsom negativa effekter av att verksamheter drivs med vinstsyfte,
inte minst inom skolans omrade (SOU 2020:28), men ocksa inom
varden dir det bland annat hivdats att under pandemin kunde
personal fran privata huvudmin ”sta vid sidlinjen medan den of-
fentliga vardpersonalen arbetar till bristningsgrinsen” (Ludvigsson
2021). Det som kanske sticker ut mest dr méjligheten att systema-
tiskt fuska sig till intdkter inom sjukvard, LSS och hemtjénst (se

t ex Klingberg Hjort & Martinsson 2021). Det har framhallits att
den successiva avregleringen har stimulerat en sadan utveckling,
vilket ofta relateras till New Public Management, och att det be-
hévs mer av reglering och politisk styrning. Till detta kan foras ett
annat generellt och kraftfullt fenomen, ndmligen medborgarnas
kritiska forhallningssatt till processer och utfloden av offentligt
finansierad vilfard. Uppmuntrade av valfrihetsreformer, utékade
individuella riattigheter och formella kanaler for synpunkter och
missndje upptriader vi allt mer som kriavande kunder. Missfor-
hallanden uppmérksammas, ofta via massmedia. Sammantaget
pockar olika problem pa politisk uppméirksamhet och da finns det
framfor allt tva tinkbara strategier, forutom att dra tillbaka alla
reformer eller att inte gora nagot alls.
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| riktning mot en modern variant av
korporativism?

Det som troligen ligger nirmast till hands &r att 6ka och forstirka
kontroll och granskning samt utforma nya regler, vilket ocksa sker.
Om vi betraktar denna utveckling i ljuset av en teori om bestéllare
och utforare kan dock en del problem identifieras. For det forsta
sitter utféraren inne med information som bestéllaren inte kan
eller ens far ta del av. Mgjligheterna till insyn i privata utférares
ekonomiska forehavanden begrinsas av savil nationell lagstift-
ning som EU-regler. For det andra kan utféraren, om det dr en stor
koncern med tillgang till adekvat expertis, finna viagar att kringga
nya regelverk. De som utsétts fér styrning ar ibland smartare dn de
som styr. Ett vanligt forekommande uttryck ar att “lagstiftningen
slapar efter”.

I detta sammanhang kan det vara relevant att peka pa den oligo-
polisering som pagar inom inom vard- och omsorgsmarknaden
(Sundin, Tillmar & Renstig 2010) och skolmarknaden (Larsson
2021). Antalet privata huvudmaén inom skola och antalet privata
utforare blir i praktiken farre nir koncernerna vixer. Skol-, vard-
och omsorgskoncernerna har fatt en stirkt politisk position och
framstar dirmed som motstandskraftiga gentemot politiska
krav pa sadan reglering som dr himmande for fortsatt expansion
(Svallfors & Tyllstrom 2018).

Om inte nya regler och intensifierad granskning fungerar pa sikt
finns det ett annat, eller kanske kompletterande, alternativsom
innebir institutionaliserad samverkan mellan stat och represen-
tanter fran marknadens aktorer. Det framstar ocksa som att de
privata aktorerna girna vill komma nirmare staten. Exempelvis
uttryckte Vardforetagarna besvikelse 6ver att de inte bjods in att
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delta i Vilfairdskommissionen nir den tillsattes 2019 (Vardfo-
retagarna 2019). Det finns redan exempel pa samverkan i denna
riktning. I samband med att regeringen i slutet av 00-talet gav
Socialstyrelsen i uppdrag att i samverkan med SKL ta fram en
handlingsplan for tillgang av data av god kvalitet inom socialtjianst
och hemsjukvard medverkade ocksa Vardforetagen och Famna.

Privata vard- och omsorgsgivare och fristaende skolor ér vil
etablerade och har stirkt sin politiska betydelse samtidigt som ett
antal problem har uppmérksammats under en lingre tid. Det ar
darfor inte orimligt att det utvecklas en kompromissorienterad
organisering av motstaende intressen i framtiden, nagot som
paminner om den gamla samverkan mellan stat, arbete och kapital.
Ett scenario i denna riktning ir att statliga myndigheter, SKR,
Svenskt Néringsliv, Vardféretagarna, Friskolornas Riksférbund,
Almega, Famna, LO, TCO, SACO och kanske nagra fler formar kor-
porativa organ som utformar framtidens vélfiard. Det blir i sa fall
en modern version av de gamla lekmannastyrelserna, men pa tvirs
over myndigheternas grianser.

Avslutande diskussion

Under ytan, bortom den hégljudda politiska retoriken pagar en
successiv forandring i riktning mot att kommuner, regioner, och
stat vivs samman och att den offentliga férvaltningen och de
privata vélfirdskoncernerna kommer allt nirmare varandra. Den
decentraliserade vilfiardsstaten 6vergar dirmed till ett alltmer
nationellt reglerat vilfirdssamhélle med viss lokal anpassning,.
Om alla ovan redovisade empiriska illustrationer foérs samman till
en logiskt sammanhallande argumentationskedja, och begrepps-
liggors, landar vi i nagot som kan kallas vilfiardskorporativism.
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En fraga som instéller sig da 4r om detta ér bra eller daligt? Som
alltid blir svaret olika beroende pa vem man fragar men ocksa om
vilka fragor det handlar om och vilka virden som kan dberopas som
grund for stillningstagandet. Ropen pa 6kad statlig styrning och
forstatligande har duggat titt under pandemin och argumentet ar
att da skulle likvirdig service och jamlik vard uppnas. Samtidigt
kan privata utforare baddas in i gemensamma nationella kvalitets-
system. Som ménga har pekat pa sa rader det knappast nationell
likvardighet i den statliga verksamheten, till exempel polisen,
arbetsférmedlingen och domstolarna. Argumentet att férstatli-
gande skulle 6ka likvirdigheten kan diarfor bedémas som tdmligen
svagt. Mot statsentusiasterna argumenteras for att det mycket vil
kan nas likvirdighet och jimlikhet pa den kommunala och regionala
sjalvstyrelsens grund genom samarbete och samverkan som &ven
omfattar privata utforare. I det sammanhanget kanske det dr dags
attlatabli att tala om statens intressen kontra kommuner och regi-
oners intressen och istillet tala om medborgarnas olika behov och
intressen som bade stat och kommun/region samt privata utférare
och friskolor har till uppgift att tillgodose. Kanske kan vi i detta av-
seende se tiden an med viss tillforsikt. Kommuner och regioner styr
sig sjdlvairiktning mot 6kad statsintegrering tillsammans med det
privata vilfardskapitalet och alla blir nojda pa sikt... eller?

Men, som Uno Svenningsson sjunger i sista versen: “Under ytan
kan en god sjél forgas” (Sveningsson 1994). Givet att de utveck-
lingstendenser som pavisats stimmer sa finns det skil att proble-
matisera dessa. Da gar det att atervéinda till de liberala argument
och demokratiargument som férdes fram mot korporatismen

for nagra artionden sedan. Vad har hant med den pluralism som
identifierades under 1990-talet? Innebér den pagaende oligopo-
liseringen inom utbildning, vard och omsorg att vissa vinstdri-
vande sirintressen borjar framstillas som ett allménintresse?
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Vad hédnder med mindre och idébaserade icke vinstdrivande
organisationers sjilvstindighet och inflytande pa skol-, vard-,
och omsorgsmarknaden?

Vad hinder med demokratin, i betydelsen insyn, delaktighet och
ansvarsutkriavande om statsintegreringen och tendenserna mot
en vilfardskorporatism fortsitter? De statsintegrerande mekanis-
merna finns framfor allt i férvaltningen, bortom de demokratiskt
valda institutionerna. Det betyder att det ges stérre utrymme fér
expertstyre och marknadstyre snarare dn folkstyre. Konkurrens
har blivit ett allménintresse. Denna tolkning av samtida utveck-
lingstendenser leder fram till en omskrivning av ett (atminstone
for statsvetare) beromt citat. Herbert Tingsten betraktade de-
mokratin som en “6verideologi”: "Man ar darjamte konservativ,
liberal eller socialist” (Tingsten 1945, s 57). Det finns tydliga ten-
densen till att demokratiska institutioner underordnas och under-
ordnar sig alltfler regler som begriansar deras handlingsutrymme
(Gustavsson m.fl 2018). Diarmed kan det lite tillspetsat hivdas att
genom marknadsekonomisk logik med stéd av juridik har konkur-
rens formats till en ny 6verideologi. Man &r darjamte demokrat.

For nagra artionden sedan férdes diskussioner om kollektivt bru-
karinflytande som ett sétt att frimja bade inflytande och ansvars-
tagande. Det férdes ocksa diskussioner om att fortroendevalda
borde komma nirmare verksamheter och medborgare for att pa
det sittet gora sig kloka pa effekterna av vardagens konkreta poli-
tik. Dessa idéer forsvann. Avstandet mellan politik och verksamhet
okade. Problem och utmaningar sprungna ur medarbetarnas och
mellanchefernas erfarenheter ska numera félja linjeorganisatio-
nen uppat. Ibland far ansvariga politiker informationen snabbare
via massmedia dn via forvaltningen. Avstandet mellan verksam-
heter och fértroendevalda kan férklaras av spridning av manage-
mentidéer, men ocksa indirekt av statlig detaljstyrning. Avstandet
till privata utférare ar &nnu storre.
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Oavsett vilken riktning framtida fordndringar tar finns det anled-
ning att med utgangspunkt fran olika demokrativirden fundera
over hur férvaltning och vilfardsproduktion kan demokratiseras
och bli mer helhetsorienterad. Det behdvs en demokratisering
som stricker sig lingre an till valfrihet for den enskilde, det vill
siga som ocksa uppmuntrar till ansvar for gemensamma ange-
lagenheter och inte bara sina egna. En helhetsorientering som
framjar exempelvis friskolor och privata utforare av vard och
omsorg att ta ansvar for mer dn sin egen verksamhet och dgarnas
vinstintressen. Sammantaget behovs en ordning som pa demokra-
tins grund hanterar motstaende intressen.
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KAPITEL

Kommunal sjalvstyrelse
- vard att varna

Bjorn Kullander, Lena Langlet och Bo Per Larsson

Den kommunala sjdlvstyrelsen i Sverige star i flera avseenden
stark. Vid en internationell jaimforelse placerar sig Sverige bland
de lander som har den allra starkaste sjilvstyrelsen. Nyckeltal
som andel av BNP (22 procent), den offentliga konsumtionen

(74 procent) eller sysselsidttningen (27 procent) visar pa sektorns
betydelse. Det gor dven den stora uppgiftsportféljen — inte minst
ansvaret for merparten av vélfardstjinsterna. Det hoga valdel-
tagandet (ca 84 procent vid 2018 ars val) visar att medborgarna
varderar mojligheten att utkrava ansvar och ange politikens fort-
satta fardriktning dven pa lokal och regional niva. Att dessutom
en dryg tredjedel av viljarna rostar pa olika partier i kommun- och
iriksdagsvalet dr bara ett av flera tecken pa att de gor sjélvstindiga
bedémningar av politiken pa olika samhéllsnivaer.

191



For att hantera detta omfattande ansvar har kommuner och
regioner under lang tid férvirvat en bred kapacitet. Det har varit
nodvandigt for att de ska kunna utfora sina tilldelade och sjalvini-
tierade uppgifter inom olika verksamhetsomraden och m6ta med-
borgarnas vixande ansprak. Det har ocksa varit nédvandigt for att
kunna ta sig an de utmaningar som féljer av samhéllsutvecklingen.
Det handlar till exempel om den demografiska utvecklingen, den
snabba urbaniseringstakten och integrationen av nyanldnda. De
ska hantera klimatomstéllning, en forianderlig niringslivsstruktur
och vixande arbetsmarknadsregioner. De behover ta tillvara
mojligheter som 6ppnas till f61jd av 6kade kunskaper, digitalise-
ring och annan teknik- och metodutveckling. De beh6ver dessutom
beredskap, flexibilitet och omstallningsférmaga for att hantera
oviantade hindelser — nagot som arbetet under pandemin visat
atskilliga prov pa. Utmaningarna paverkar alla kommuner och
regioner men forutsdttningarna for att hantera dem varierar, till
exempel beroende pa befolkningens storlek, utveckling, alders-
struktur, skattekraft, utbildningsniva och ursprung, om de ar tit-
eller glesbefolkade och av néringslivets struktur. Att mota denna
typ av utmaningar utifran olika forutsittningar och behov kan
sigas tillhora den kommunala vardagen. Ur ett nationellt perspek-
tiv maste det ses som en styrka att det runt om i landet finns ett
lokalt och regionalt ansvarstagande och en vilja att utveckla den
formaga som uppdraget kriver.
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Utmaningar pa systemniva

Kapitlen i denna antologi visar dock att den kommunala sjilv-
styrelsen dven ir utsatt for utmaningar som handlar om grundvalen
for en decentraliserad samhillsorganisation. Forskarna pekar pa
en rad faktorer som i olika avseenden sitter press pa sjilvstyrelsen.

Nagra av dessa faktorer handlar om hur féréandringar i omvérlden
leder till 6kande skillnader i kommuners och regioners forutsatt-
ningar att utféra sitt uppdrag och hur férandringar i ménniskors
levnadsmonster gor att den nuvarande kommunmodellens relevans
kan ifragasittas. Dessa faktorer paverkar inte bara kommunernas
och regionernas forutsittningar att klara sina uppgifter utan far
dven mer grundliggande konsekvenser.

* Kommunerna blir alltmer heterogena nar det giller viktiga
egenskaper hos befolkningen som till exempel inkomster,
utbildningsniva, alder och fédelseland. Denna typ av
skillnader 6kar d4ven inom framfor allt storre kommuner.
Skillnaderna accelererar i takt med att invanarna blir fler
i vissa kommuner och firre i andra. Utvecklingen drivs
av faktorer som ir svara och i manga fall omojliga for
enskilda kommuner att paverka. Har har staten en viktig
uppgift att vidta atgarder for att motverka de faktorer som
skapar skilda forutsiattningar mellan kommuner och i viss
utstrickning dven regioner och som atminstone delvis kan
forklara variationer i resultat och kvalitet.

* Digitaliseringen innebéar att minniskor blir mindre
beroende av den plats dir de bor. Nér allt fler tjinster och
gemenskaper blir tillgdngliga digitalt fordndras platsens
betydelse for vad som &r lokala gemensamma angelidgen-
heter. Manga av kommunens verksamheter &r och forblir
platsbundna samtidigt som andra tycks vara pa vig att
forlora sin geografiska koppling. I vissa avseenden kan
digitaliseringen erbjuda 6kad tillginglighet och m&jlig-
gora effektivare metoder pa ett sitt som stirker omraden
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som annars brukar beskrivas som perifera. I andra fall kan
den innebira att fragor behéver hanteras i en annan och
storre geografi. Har krévs en lyh6rdhet och beredskap att
omproéva ansvar och uppgifter med storsta mojliga med-
borgarnytta som mal.

* Kunskapsutvecklingen ir en positiv kraft som skapar nya
mojligheter att tillgodose minskliga behov och att hantera
samhiilleliga problem. Samtidigt kan den bidra till att flytta
griansen for vilken typ av beslut som bor fattas av experter
och vilka som dr genuint politiska. Ddrmed blir fragor om
politiskt ansvar och ansvarutkriavande mer komplexa. Det
giller i synnerhet som det langt ifran alltid 4r sjélvklart vilken
kunskap som vilar pa vetenskaplig grund och beprévad
erfarenhet. Dessutom bidrar olika standpunkter inom och
mellan olika vetenskapliga discipliner till 6kad komplexitet.
Fragan om relationen mellan politik och profession respek-
tive politik och férvaltning dr aktuell pa alla politiska nivaer,
nationellt savil som lokalt och regionalt. Men risken for att
det politiska utrymmet krymper tycks vara sirskilt stor i
kommuner och regioner och behover déarfor synliggoras.

En annan typ av faktorer som utmanar sjélvstyrelsen har sin
grund i statens forhallningssitt gentemot kommunsektorn. Var
samhéllsmodell bygger pa tillit och hoga férvantningar fran statens
sida och pa ett betydande handlingsutrymme f6r kommuner och
regioner. Trots detta ser vi en alltmer omfattande, detaljerad och
komplex styrning fran statens sida. Det tyder pa en misstro mot
kommunernas formaga att ta itu med brister och tillkortakom-
manden i sina verksamheter. Den tilltagande styrningen tyder
dessutom pa en okritisk tilltro till statens egen formaga att genom
Okad reglering, riktade statsbidrag och en intensifierad granskning
komma till ritta med bristerna och fa till stand en 6nskad utveck-
ling. For &ven om styrningen sigs syfta till likvardighet, kvalitet
och rittssikerhet bygger den alltfor ofta pa forestillningen att
den bista kunskapen finns pa nationell niva, i regeringskansli och
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pa myndigheter. Dessvirre anar man ocksa en bristande insikt
om att statens styrning inte bara begréansar kommunernas och
regionernas handlingsutrymme (vilket tycks vara avsikten) utan
aven deras formaga att utfora sina uppgifter. Det som var tankt att
hjilpa stjélper.

I antologin varnas inte bara for statlig detaljstyrning men ocksa for
en mer subtil och svarfangad statsintegration som i stor utstrack-
ning drivs av forvaltningen i form av myndigheter och domstolar
och som &ven stods genom professionaliseringen och av tjansteper-
soner i kommuner och regioner. Samtidigt som staten dr beredd att
med olika medel begriansa kommunernas handlingsutrymme ligger
den mindre krut pa att genom statliga atgirder ge kommunerna
mer likvirdiga forutsittningar. I slutindan innebér denna utveck-
ling ett allvarligt hot mot den lokala demokratin. Om utrymmet fér
lokalt politiskt beslutsfattande krymper minskar medborgarnas
mojligheter till inflytande och ansvarsutkriavande och rimligen ock-
sa deras engagemang. For varfor ska man forsoka paverka besluts-
fattare vars makt och befogenheter &r pa vig att utarmas?

Vad bor géras?

Beskrivningen ovan ir allt annat &n hoppfull fér den som upp-
skattar virdet av en decentraliserad samhéllsorganisation.
Visserligen &r kommuner och regioner fortfarande starka sam-
hillsaktorer med stor potential att erbjuda sina medborgare en
vil fungerande service och att mota de utmaningar som foljer av
samhéllsutvecklingen. Men samtidigt pagar en utveckling dar
sjilvstyrelsen ifragasitts och handlingsutrymmet kringskérs av
savil faktorer i omvirlden som en alltmer ingripande statlig styr-
ning. Betyder det att den kommunala sjilvstyrelsen dr pa viag att
spela ut sin roll? Ar sjilvstyrelsen verkligen vird att virna? Eller
om man gor en mer positivbeddmning: Hur ska den virnas och
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utvecklas? Och hur bér kommuner och regioner agera for att mota
utmaningarna?

I det foljande forsoker vi dra nagra mer generella slutsatser
utifran forskarnas analyser och resonemang men ocksa utifran
den pagaende debatten om kommunsektorns roll i samhéllsor-
ganisationen. Det gor vi genom att peka pa nagra sarskilt viktiga
omraden for att langsiktigt stirka den kommunala sjélvstyrelsen.
Ambitionen dr dock inte att fors6ka sammanfatta innehallet i an-
tologin och vi tar sjilva ansvar for de reflektioner och slutsatser
som foljer. Daremot vill vi stimulera till fortsatt diskussion och
fordjupad analys om vad som bor goras for att virna en fortsatt
stark kommunal sjéalvstyrelse.

Lyft fram vardet av en stark kommunal sjalvstyrelse

I dagens samhillsdebatt framstélls alltfor ofta den kommunala
sjalvstyrelsen som ett allvarligt hinder for att utveckla en likvardig
samhéllsservice av god kvalitet och for rationella 16sningar pa
olika samhillsproblem. Mer séllan diskuteras de starka motiv
som finns for en decentraliserad samhéllsorganisation och vilka
virden som riskerar att ga forlorade om den statliga styrningen
tillats 6ka. Har ar det viktigt att kunna beskriva hur en stark sjilv-
styrelse bidrar till valfard, samhéllsutveckling och demokrati, hur
den kommunala beskattningsritten skapar handlingskraft och
hur ett brett och omfattande ansvar gor det mojligt att anlégga en
helhetssyn vid prioriteringar mellan olika behov. Detta framstar
som sérskilt viktigt mot bakgrund av 6kad heterogenitet, polarise-
ring och sociala konflikter. Man behover diskutera virdet av att
det i kommuner och regioner finns drygt 40 000 fortroendevalda
- varav 96 procent ir fritidspolitiker - med lokalkéinnedom och
breda kontaktytor gentemot olika delar av samhéllet. Vidare
behoéver man synliggora att skillnader mellan kommuner res-
pektive regioner langt ifran alltid ar uttryck for orattvisor utan
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ocksa anpassning efter lokala och regionala férutséttningar och
behov. Men framfor allt behdver man lyfta fram viardet av att det
i alla delar av landet finns fungerande samhillsinstitutioner med
demokratisk férankring som genom sin verksamhet kan utveckla
formagan att tillgodose medborgarnas behov. Flertalet samhélls-
utmaningar har trots allt en lokal dimension som kraver lokal
kapacitet for att hanteras.

Det ska tilldggas att betydelsen av att framhaélla sjilvstyrelsens
olika fordelar inte innebér att man far forneka eller bagatellisera
brister och tillkortakommanden inom de kommunala verksamhe-
terna. Sadana finns, de kan vara allvarliga och behover sjélvklart
atgirdas. Daremot kan det &ven i dessa fall ses som en fordel att
det finns lokalt forankrade politiker och tjinstemén som har
ansvar for att ta itu med problemen liksom en kommunal revision
som kontinuerligt granskar verksamheten och synliggor brister
och forbéattringsbehov.

Begransa statens detaljstyrning

Det ar av storsta vikt att inte acceptera forestillningen att sjalvsty-
relsen blivit alltfor omfattande eller att merparten avde kommunala
verksamheterna skulle befinna sig i djup kris. Kommuner och
regioner har férmaga att utveckla sina verksamheter och att ta

itu med brister och tillkortakommanden. Men detta skulle ga
betydligt biattre med en mindre omfattande och detaljerad statlig
styrning. Det dr dags fran statens sida att utforma en mer langsiktig
och strategisk styrning av kommunsektorn som priglas av tillit
och respekt fér den omfattande kunskap och erfarenhet som finns
lokalt och regionalt hos savil politik som profession. Detta kriver
en rad forandringar av styrningens utformning och kommer rimli-
gen att ta tid. Att rensa upp i floran av riktade statsbidrag kommer
ho6gt upp pa dagordningen liksom att med storre omsorg tillimpa
de bestdmmelser som finns for att skydda sjilvstyrelsen, sarskilt
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proportionalitetsprincipen och finansieringsprincipen. Dessutom
kan forsoksverksamhet diar kommuner och regioner ges dispens
fran hindrande foreskrifter ge viktig kunskap som maojliggor mer
permanenta fordndringar av regleringen.

Utveckla samspelet mellan samhillsnivaerna

Sverige ir a ena sidan en enhetsstat dir den nationella nivan har
ett overgripande ansvar men har a andra sidan en kommunal
sektor som spelar en synnerligen viktig roll. Den svenska folksty-
relsen férverkligas bade genom ett parlamentariskt statsskick och
kommunal sjélvstyrelse. Medborgaren tillhor tre politiska sam-
falligheter i Sverige och rostar i tre skilda val. Detta flernivastyre
och delade ansvar forutsitter ett vil fungerande samspel mellan
samhéllsnivaerna och en 6msesidig respekt. Detta dr dock langt
ifran alltid fallet och det ir inte ovanligt att samspelet snarast
fger rum pa den ena partens, statens villkor. Overlidggningar kan
kinnetecknas av envigskommunikation och 6verenskommelser
priglas av den ena partens ambitioner. I stéllet for ett fruktbart
utbyte gar vi i sa fall mot en mer forsatlig statlig styrning i form

av den statsintegration som beskrivs i antologin. Samtidigt maste
det finnas mojligheter att skapa ett samrad som bygger pa att bada
parter drar nytta av varandras ldgesbilder. Da skulle man kunna
identifiera forbéttringsomraden och utvecklingsbehov och skapa
en gemensam forstéelse av vilka atgirder som bor vidtas och av
vem. En sadan konstruktiv ansats behéver formaliseras i en struk-
tur som bestar oberoende av vilka partier som bildar styren pa res-
pektive niva. Forutsittningen &r dock att det finns en gemensam
insikt om att samspelet mellan samhillsnivaerna maste priglas av
genuin 6msesidighet for att ge maximal utvéxling.
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Ta gemensamt ansvar for en likvardig valfard

I antologin beskrivs att savil medborgare som fértroendevalda
lagger stor vikt vid att den service som kommuner och regioner
erbjuder ska vara likvéardig och att denna uppfattning har ékat
over tid. Det beskrivs ocksa att man samtidigt vill att kommuner
och regioner ska kunna utforma sin verksamhet efter lokala for-
utsittningar och att en relativt stor grupp stéller sig bakom bada
dessa till synes oforenliga ambitioner. Vi menar ocksa att denna
paradox dr mojlig att hantera.

En konstruktiv avvigning mellan likviardighet och sjalvstyrelse
ir sirskilt angelidgen eftersom forslag om 6kad statlig styrning
ofta motiveras av forekomsten av 6kade skillnader mellan kom-
muner respektive regioner. Samtidigt dr skillnaderna utifran
socio-ekonomiska faktorer ofta som storst mellan olika delar
inom en kommun eller region. For att utforma triffsikra insatser
kréivs analyser av individuella och lokala férhallanden och en
nira dialog med och medverkan fran de invanare som berors.
Héar har kommuner och regioner bittre férutsidttningar 4n en na-
tionell aktor att till exempel erbjuda en likvirdig utbildning eller
en jamlik vard inom sitt geografiska ansvarsomrade.

Daremot kan staten motverka o6nskade skillnader genom att
skapa goda och likvérdiga forutsdttningar for samtliga kommu-
ner och regioner. Det handlar till exempel om att det kommunala
utjaimningssystemet ger likvirdiga ekonomiska forutsiattningar
eller att underlitta personal- och kompetensférsorjningen genom
utformning, dimensionering och lokalisering av relevanta hog-
skoleutbildningar. Till detta kommer insatser for att skapa en vil
fungerande fysisk och digital infrastruktur och att uppritthalla
en statlig ndrvaro i hela landet. Sadana atgéarder kan forvintas
leda till att kommuner och regioner med sdmre forutsittningar
kan férbittra resultat och kvalitet inom sina verksamheter. Det
handlar ocksa om att utveckla relevanta former f6r std, i synnerhet
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gentemot kommuner med sirskilda utmaningar. Det ligger sanno-
likt utanfor statens formaga att kompensera for alla typer av skill-
nader. Denna typ av insatser ir inda betydligt mer konstruktiva dn
detaljerade foreskrifter om hur kommunal verksamhet ska bedrivas.
Men de forutsitter ett perspektivskifte fran den nationella nivan
och en medvetenhet om att varje samhéllsniva kan bidra till en
likvirdig valfard och inte bara staten.

Stark den lokala demokratin

I flera viktiga avseenden star den kommunala demokratin stark.
Valdeltagandet ligger pa en hég niva och demokratins spelregler
har hog legitimitet. Partierna har lyckats skapa fungerande styren
dven nir valresultatet lett till otraditionella konstellationer. An-
talet fortroendevalda ar férhallandevis stort och skapar en bred
kontaktyta gentemot olika delar av samhillet. Det 4r dock proble-
matiskt att medborgare ger klart ligre betyg for sina mojligheter
till inflytande eller f6r fortroendet for sina politiker dn nér det
giller kommunens service och dess kvaliteter som plats. SCB:s
medborgarundersékningar visar att dessa nedslaende resultat
foljer ett generellt monster dven om skillnaderna mellan enskilda
kommuner &r stora.

Mojligen speglar detta en samhéllsdebatt dir den kommunala
sektorn frimst virderas utifran den samhillsservice som erbjuds
och att demokratiuppdraget kommer i andra hand. Man ser da
inte heller kommuner och regioner som medborgarnas forum for
att hantera gemensamma uppgifter och problem. Den kommu-
nala representativa demokratin utgor grunden for medborgarnas
politiska inflytande. Men kommuner och regioner har anledning
att fraga sig om detta ar tillrickligt for att de ska kunna forverkli-
ga de demokrativirden som sjélvstyrelsen forviantas erbjuda. En
levande demokrati behéver biras upp av manga minniskors en-
gagemang. Den representativa demokratin behéver darfor hamta
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niring fran olika former av dialoger diar medborgare kan tala, lyss-
na, ge och ta argument, séka nya losningar och virdera konkreta
forslag. Erfarenheter visar att detta kan ge férdjupade insikter och
skapa ett bredare engagemang genom att fler involveras. Det kan
ocksa bidra till att 6verbrygga motsittningar och motverka polari-
sering grundad pa virderingar och grupptillhorighet. De folkvalda
far darmed bittre beslutsunderlag samtidigt som den horisontella
och vertikala tilliten 6kar. Men det forutsitter att kommuner och
regioner ger demokratiuppdraget hog prioritet.

Skapa goda férutsattningar for den politiska styrningen

En av forutsidttningarna for den kommunala sjilvstyrelsen ar att
besluten fattas av forsamlingar som &r valda av och ansvariga infor
medborgarna. Det ir dessa fullmiktigeforsamlingar som tillsammans
med styrelse och ndmnder har det politiska ansvaret for hur kom-
muner och regioner ska fullgéra sitt uppdrag. Ur det perspektivet
utgor professionalisering och 6kat inflytande av tjinstepersoner en
utmaning for sjilvstyrelsen. Sjalvklart &r den kommunala verksam-
heten beroende av medarbetare som besitter hog kompetens, som
har utrymme att gora professionella beddémningar och som kan ut-
fora sitt arbete i nira dialog med de medborgare som tar tjinsterna
i ansprak. Effektiv politisk styrning innebér inte detaljstyrning av
den kommunala verksamheten. Samtidigt finns fragor déar grén-
sen mellan politik och forvaltning inte 4r sjilvklar. Okad och mer
komplex statlig reglering i kombination med kunskapsutveckling
och professionalisering riskerar att férskjuta denna grins sa att ut-
rymmet for politiskt beslutsfattande krymper. Det kan innebira att
fragor som i grunden &r politiska i stillet avgors inom férvaltningen
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som ofta har ett kunskapsovertag, sarskilt i relation till fritids-
politiker. Situationen kompliceras ytterligare av att kommuner och
regioner ar multiprofessionella organisationer som rymmer skilda
uppfattningar och perspektivinom och mellan olika professioner.

Denna utveckling stéller krav pa bade politik och forvaltning. Det
ar angelaget att det inom hela den kommunala férvaltningen finns
en medvetenhet om att de fortroendevalda &r valda av och ansva-
riga infér sina medborgare och att de har till uppgift att genom sitt
beslutsfattande tolka folkviljan. Det dr ocksa angeléget att forvalt-
ningen bidrar till att de fértroendevalda har goda forutsiattningar
att utfora sitt uppdrag. Det ar till exempel viktigt att de politiska
organen har ett tillrackligt bra underlag for att kunna géra med-
vetna avviagningar och prioriteringar och att konsekvenser och
alternativa l6sningar beskrivs och mgjliga vigval tydliggors. Det
ar ocksa viktigt att arbetet i de politiska organen utformas sa att
de fortroendevaldas samlade kunskaper, erfarenheter och kinne-
dom om foérhallandena i olika delar av kommunen eller regionen
tas till vara. Det ar framfor allt av storsta vikt att besluten genom-
fors och att medborgarviljan ddrmed forverkligas. Sammantaget
ar samspelet mellan politiker och tjinstepersoner en avgdrande
framgangsfaktor nér det géller att forma den politiska styrningen
sa att kommuner och regioner kan mota dagens och framtidens
utmaningar. Det krévs ocksa en stark lojalitet inom forvaltningen
gentemot det demokratiska systemet sa att de fortroendevalda
kan axla rollen som medborgarnas foretridare. En sadan lojalitet
kan sigas vara uttryck for den professionalism som krivs aven
tjdnsteperson i en politiskt styrd organisation.
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Slutord

De tidigare kapitlen i denna antologi har lyft fram en rad faktorer
som utmanar den kommunala sjélvstyrelsen. Det handlar bade om
faktorer i omvirlden och om utformning och omfattning avden
statliga styrningen. Sjilvstyrelsen ir i vissa avseenden stark men
vi anar samtidigt en utveckling diar kommuner och regioner far

ett mer begriansat handlingsutrymme och ett mindre omfattande
uppdrag. Forskarna diskuterar denna utveckling utifran olika per-
spektiv och belyser en rad viktiga fragestéllningar och forhallanden.
Deras artiklar stimulerar till fortsatt diskussion och férdjupad
analys om vart vi dr pa vig och vilka vigval som bor goras. Var for-
hoppning ir att saidana diskussioner kan bidra till att utveckla var
samhillsmodell och medverka till konstruktiva férandringar.

Detta avslutande kapitel gor inte ansprak pa att fanga in alla

de aspekter som forskarna beskrivit och att sétta in demiett
sammanhang. Var ambition har i stéllet varit att peka ut nagra
uppgifter som vi ser som sarskilt angeldgna att taitu med om
sjalvstyrelsen ska spela en fortsatt viktig roll i den svenska
samhillsorganisationen. Var utgangspunkt ar att den kommu-
nala sjilvstyrelsen kan bidra till att utveckla ett vil fungerande
samhille. Lokalt ansvarstagande, demokratisk forankring, hel-
hetssyn vid avvigningar mellan olika behov och anpassning efter
lokala forutsittningar skapar 6kad férmaga att 16sa uppgifter
och att &ven mota svara och komplexa utmaningar. Kommunal
sjalvstyrelse gor det mojligt att utveckla och stiarka denna for-
maga i hela landet. Samtidigt beh6ver kommuner och regioner
taitu med brister och utveckla sina verksamheter. Men for att ta
tillvara sjalvstyrelsens potential krivs insatser fran savil staten
som kommuner och regioner.
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Vi argumenterar for behovet av att:

* Lyfta fram virdet av en stark kommunal sjilvstyrelse.
* Begrinsa statens detaljstyrning.

* Utveckla samspelet mellan samhillsnivaerna.

* Tagemensamt ansvar for en likvéardig vilfard.

+ Stéirka den lokala demokratin.

* Skapa goda forutsittningar for den politiska styrningen.

Man kan se forhallandet mellan staten och den kommunala nivan
som ett informellt kontrakt dir staten ger kommuner och regioner
frihet och handlingsutrymme och att dessa i sin tur tar ansvar for
sina uppdrag nir det giller valfard, samhéllsutveckling och demo-
krati. En sddan samhillsmodell har en stor potential. Relationen
mellan staten och den kommunala sektorn avgoér hur vil denna
potential kan férverkligas. Stat, kommuner och regioner ansvarar
tillsammans for det offentliga atagandet. De behover darfor ta ett
gemensamt ansvar for att skapa en respektfull och funktionell
samverkan inom ramen for en tydlig ansvars- och rollférdelning,.
Statens styrning behéver ge kommuner och regioner ett 6kat
handlingsutrymme och reella mojligheter att anpassa verksam-
heten efter lokala forutsittningar och behov. Da kan en tydlig

och tillitsfull stat i samverkan med en ansvarstagande kommunal
sjalvstyrelse visa vigen mot en vil fungerande samhillsorganisa-
tion. Och da behover ingen tveka om att den kommunala sjdlvsty-
relsen ir vird att virna.
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Kapitel 9. Forfattarpresentation

Forfattarpresentation

Hans Abrahamsson ér freds- och utvecklingsforskare fran Gote-
borgs Universitet och har dven varit verksam som gistprofessor i
Globala Politiska Studier vid Malmo Universitet. Hans forskning
handlar om hur den pagaende dynamiken i den globala politiska
ekonomin paverkar forutsittningarna for lokal demokrati och
social hallbarhet i svenska kommuner.

Bjorn Brorstrém ar professor emeritus. Han dr nu verksam vid
Kommunforskning i Vastsverige. Brorstroms forskning har varit
inom omradet kommunal ekonomi med sirskilt fokus pa finan-
siell beddmning och effekter av styrmodeller. Under senare ar har
Brorstrom studerat kommuners hantering av coronapandemin
och dven i studier problematiserat den senaste styrtrenden tillits-
baserad styrning,.

David Karlsson ir professor i offentlig forvaltning vid Férvaltnings-
hégskolan, Goteborgs universitet. Hans forskning ar framst fokuse-
rad pa politik och forvaltning i det svenska flernivasystemet, sirskilt
den representativa demokratins aktérer och institutioner. Han
leder forskningsprojektet Konkurrensdemokrati i svenska kommu-
ner och dr under 2022 medlem i SNS Demokratirad.

Bjorn Kullander &r expert pa Sveriges Kommuner och Regioner
inom demokratiomradet med sirskilt ansvar pa sjilvstyrelsefragor,
forsoksverksamhet, val och fortroendevalda. Bjorn dr ocksa ansvarig
for arbetet med ménskliga rattigheter och minoritetsfragor.
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Lena Langlet ér chef for demokratisektionen pa Sveriges
Kommuner och Regioner med ansvar for fragor som rér demo-
kratins forutsittningar sasom lokalt sjilvstyre, statlig styrning,
politisk organisering, val, fortroendevaldas féorutsiattningar och
kommunal revision.

Bo Per Larsson har tidigare varit sektionschef vid Sveriges
Kommuner och Regioner med ansvar for fragor som rér demo-
krati, sjilvstyrelse, statlig styrning och samhéllsorganisation.
Han dr numera fristdende konsult, har skrivit flera rapporter
som diskuterar kommunal demokrati och sjilvstyrelse och ar
redaktor for denna antologi.

Anders Lidstrom ar professor emeritus i statsvetenskap vid
Statsvetenskapliga institutionen, Umea universitet. Han har i
drygt fyrtio ar forskat om lokal, urban och regional demokrati
och politik, bade i Sverige och i jamforelse med andra ldnder.
Lidstréom ingar i Europaradets expertgrupp om den kommunala
sjélvstyrelsestadgan.

Stig Montin ir professor emeritus i offentlig férvaltning vid For-
valtningshdgskolan, Goteborgs universitet. Han har sedan borjan
av 1980-talet studerat kommunal sjilvstyrelse och demokrati
och har bland annat skrivit flera upplagor av liroboken Moderna
kommuner (Liber Forlag).

Siv Sandberg ir universitetslirare och forskare i offentlig for-
valtning vid Abo Akademi i Abo, Finland. Hon har 14ng erfarenhet
av forskning och sakkunniguppdrag med avseende pa politik och
forvaltning pa kommunal och regional niva. Under de senaste aren
har hon sérskilt arbetat med fragor som ror reformer av den kom-
munala férvaltningen.
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Kapitel 9. Forfattarpresentation

Elin Wihlborg &r professor i Statsvetenskap vid Link6épings
universitet. Hennes forskning handlar om hur digitaliseringen av
samhéllet mots i lokal politik och férvaltning. Hennes intresse fér
lokal hallbar utveckling visar &ven hur lokal ekonomi kan ses pa
fler olika sétt. Hon dr lararrepresentant i universitetsstyrelsen och
yogalérare.

Johan Wanstrom ir universitetslektor i statsvetenskap vid
Centrum fér kommunstrategiska studier, Linkdpings universitet.
Han forskar om kommunal och regional politik och demokrati
samt samspelet mellan ledande kommunala politiker och tjdnste-
personer, men ocksa mellan ledande kommunala och regionala
foretridare i det regionala utvecklingsarbetet.
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Sjalvstyrelse
- vard att varna?

Diskussionen om kommuners och regioners ansvar och upp-
gifter dr ofta inriktad pa enskilda verksamheter och utmynnar
girna i starka ifragasittanden och forslag om att begrénsa deras
handlingsutrymme. Men det finns ett stort behov av en bredare
och mer kvalificerad diskussion om sjalvstyrelsens roll i det
svenska samhaillet: Vilka ar dess viktigaste utmaningar? Vilken ar
dess potential? Hur bor den utvecklas framéver? Har den kanske
spelat ut sin roll? Eller ar sjélvstyrelsen vird att virna - och hur
bor det i sa fall ske?

I denna antologi analyserar och diskuterar atta forskare denna
typ av fragestillningar utifran olika utblickar, teman och perspektiv.
Forhoppningen ar deras texter ska erbjuda intressant och
tankevickande ldsning och stimulera till férdjupad analys och
fortsatt debatt om den kommunala sjilvstyrelsens roll i det
svenska samhillet.
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